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ความขัดแยงทางการเมืองของไทยนําไปสูการยึดอํานาจ และเขียนรัฐธรรมนูญฉบับใหม 
บอยครั้ง แตวงการวิชาการจนบัดนีย้ังคงไมมีทฤษฎีธรรมาภิบาลการเมืองซึ่งเปนที่ยอมรับกันทั่วไป 
เนื่องจากแตละแนวคิดลวนมีขอบกพรองบางประการ ซ่ึงทําใหเกิดปญหาการรางรัฐธรรมนูญที่
เหมาะสมสําหรับประเทศตางๆ ในขณะทีท่ฤษฎีตรีมิติซ่ึงอาศัยรากฐานของทฤษฎีกจิการ กลับพบวา
มีความสอดคลองคอนขางมากกับแนวคดิการเมืองและผลการศึกษาจาํนวนหนึ่งในระยะเวลาตอมา 
จากการทดลองใชทฤษฎีตรีมติิในการวิเคราะหระบบธรรมาภิบาลการเมืองไทยกับขอมูลทุติยภูมิพบ 
วา สามารถอธิบายปรากฏการณไดอยางนาพอใจ ซ่ึงนําไปสูความเขาใจในระบบธรรมาภิบาล 
ของการเมืองไทยมากขึ้น ซ่ึงแสดงใหเห็นความเปนไปไดในการขยายการศึกษาธรรมาภิบาล 
การเมืองภายใตกรอบทฤษฎีตรีมิติ  
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Abstract 

Like several previous political conflicts in this country, the recent unresolved political 
rift led to the coup in Thailand and a search for a new constitution. The search faces a profound 
difficulty when there seem not to be the generally accepted theory of political governance. All 
prevailing concepts bear certain weaknesses and draws unfavorable arguments whereas the so-
called Trimiti theory, originated in integrated theories of the firm, is found more compatible with 
recent thoughts and studies. Its application provides a satisfactory explanation of the political 
dilemma in Thailand and it helps shedding some light to the evolution of political governance in 
Thailand. Policy implications are provided. 
Key words: รัฐธรรมนูญ ธรรมาภิบาล ระบบการปกครอง 
 
1. คํานํา 

ผลการศึกษาที่ทําเมื่อเร็วนี้นั้นยืนยันวา ระดับความพอใจในชีวิตของประชาชนในกลุม
ประเทศที่มีระดับธรรมาภิบาลและรายไดต่ํานั้นขึ้นอยูกับดรรชนีคุณภาพของรัฐบาลมากกวาขึ้นอยู
กับระดับรายไดตอหัวของประชากร ในจํานวนกลุมปจจัยทั้งหลายที่อาจสรางความพอใจในชีวิตนั้น 
ประชาชนของประเทศเหลานี้ไดใหน้ําหนักคอนขางมากกับการสามารถสรางบรรยากาศของความ
ไววางใจของรัฐบาล ตลอดจนการสามารถใหบริการแกประชาชนอยางซื่อสัตยและมีประสิทธิภาพ 
(Helliwell and Huang, 2006)  แตการที่จะไดมาซึ่งรัฐบาลที่มีคุณภาพเชนนั้นพบวาเปนเรื่องที่
ยากลําบากสําหรับประเทศไทยตลอดระยะเวลานับแตการเริ่มมีระบบการปกครองแบบ
ประชาธิปไตย รัฐธรรมนูญคือ ความหวังของประชาชนที่จะนําประเทศไปสูระบบการปกครอง
แบบประชาธิปไตยและการมีรัฐบาลที่มีคุณภาพดังกลาว แตจากเหตุการณเทาที่ปรากฏในประเทศ
ไทยนั้นทําใหดูเหมือนวา รัฐธรรมนูญที่พยายามเนนคุณภาพความเปนประชาธิปไตย อยางเชน ฉบบั
ปพ.ศ. 2540 นั้นไมอาจนําไปสูการมีรัฐบาลที่มีคุณภาพไดเสมอไป 
 การแยงชิงอํานาจของพรรคการเมืองนําไปสูการปฏิรูปการเมืองและรฐัธรรมนูญป พ.ศ. 
2540 เพื่อลดอํานาจของสมาชิกผูแทนราษฎรในการแยงชิงตําแหนงนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 
และใหรัฐบาลมีเสถียรภาพมากพอที่จะดําเนินนโยบายอยางตอเนื่อง  แตแลวก็เร่ิมเปนที่ชัดเจนวา
รัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดสรางผลกระทบทางลบที่ไมไดคาดหมายมากอน กลาวคือแมไดสรางความ
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เขมแข็งใหรัฐบาลตามที่ตองการ แตกลไกการคานอํานาจอื่นๆ ทั้งหลายโดยเฉพาะองคกรอิสระสวน
ใหญซ่ึงตั้งความหวังวาจะสามารถคานอํานาจกลับลมเหลวในการควบคมุรัฐบาล ในขณะเดียวกนัก็
เกิดความไมพอใจของประชาชนจํานวนมากในเรื่องจรยิธรรมของบุคคลในคณะรัฐบาลโดยเฉพาะ
ในประเด็นการทําธุรกรรมที่มีลักษณะเกดิผลประโยชนที่ขัดกัน (Conflicts of interest)  

ความไมพอใจดังกลาวไดขยายตัวนําไปสูวิกฤติการณทางการเมืองในป พ.ศ. 2549 และ
ความพยายามรางรัฐธรรมนูญชุดใหม  แมจะเปนที่ประจักษในหมูนักวิชาการถึงขอบกพรองของ
รัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 แตขอเสนอในการปรับปรุงรัฐธรรมนูญฉบับป พ .ศ. 2550 นี้ กลับยังไมมี
ความเห็นพองตองกันในประเด็นที่ควรปรับปรุงแกไข  แนวโนมกระแสในปจจุบันที่มุงใหมีการ
คานอํานาจรัฐบาลมากยิ่งขึ้น โดยการทําใหองคกรดานการตรวจสอบมีความเปนอิสระมากขึ้น และ
เพิ่มการมีสวนรวมของประชาชนในการตัดสินใจเอนเอียงเขาหาประชาธิปไตยทางตรง (Direct 
democracy) มากขึ้น (Frey and Stutzer, 2004) แมการใหบทบาทประชนกลุมตางๆ ยังคงมีความ
จําเปนเพื่อสรางความรูสึกของการเปนเจาของอันเปนเงื่อนไขสําคัญของการสรางประชาธิปไตย 
(Ndulo, 2001)  ในขณะที่สังคมไทยยังคงหวั่นเกรงกับการทุจริตที่มักมาพรอมอํานาจเบ็ดเสร็จ แตก็
ยังคงไมอาจลืมความเบื่อหนายกับสภาพของรัฐบาลที่ออนแอเกินกวาที่ผลักดันนโยบายที่เปน
ประโยชนกับสวนรวมไดอยางแทจริง สภาพการณความตองการที่ขัดแยงดังกลาวไดสรางปญหา
อยางยิ่งในการรางรัฐธรรมนูญฉบับใหม  

ทฤษฎีตรีมิติไดผานการทดสอบและยืนยนัวามีความเปนไปไดสําหรับการวิเคราะหธรรมา-
ภิบาลบริษัท เนื่องจากทัง้ทฤษฎีตรีมิติและระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยนั้นลวนตั้งอยูบน
รากฐานความเชื่อในเงื่อนไขความจําเปนของความสมดุลของอํานาจเชนเดียวกนั  (Sinden, 2005; 
สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 2549)  ซ่ึงแนวคิดนี้มหีลักฐานสนับสนุนยอนหลังกลับไปในประวัติศาสตรของ
การมีเงื่อนไขที่คลายคลึงกันของธรรมาภบิาลบริษัทมหาชนและธรรมาภิบาลของนครรัฐ (State) ใน
ยุโรปสมัยกลางที่เกิดจากการรวมตัวของประชากรแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจรวมกนันําไปสูการ
เกิดอํานาจตลาดสําหรับบริการใหความคุมครองความปลอดภัยสําหรับการคาขาย (Volckart, 2000) 
แตดวยความกวางและลึกของรากฐานทางทฤษฎีทําใหนาเชื่อวากรอบทฤษฎีตรีมิตินาจะมีประโยชน
สําหรับการใชการวิเคราะหปรากฏการณความสําเร็จและลมเหลวของรัฐธรรมนูญ รัฐบาลและ
หนวยงานรัฐ โดยแนวทางการแลกเปลี่ยนกรอบทฤษฎีระหวางสาขาวิชาลักษณะเชนนีไ้มอาจถือ
เปนสิ่งที่แปลกใหมแตอยางใดในวงวิชาการ (Joo, 2003) แมในขณะนี้ยังคงไมมกีารทดสอบกรอบ
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ทฤษฎีตรีมิติกบัระบบการเมอืงไทยในเชิงประจักษก็ตาม โดยในหัวขอนี้จะใชกรอบทฤษฎีดังกลาว
วิเคราะห และแสดงใหเห็นถึงปญหาความลมเหลวของระบบธรรมาภิบาลของระบบการเมือง
ตลอดจนหนวยงานรัฐ ซ่ึงเชื่อวาจะชวยใหวงวิชาการไดเขาใจรัฐธรรมนูญในแงมุมของทฤษฎี
กิจการ (Theory of the firm) มากขึ้น โดยเฉพาะในแงมุมของทฤษฎีตรีมิติซ่ึงอาศัยรากฐานของ
ทฤษฎีกิจการเปนแนวทาง  โดยมีจุดมุงหมายเพื่อใหความเขาใจระบบธรรมาภิบาลการเมืองของไทย
มากขึ้น อันนาจะเปนประโยชนบางประการตอสังคมวิชาการมากกวาจะเปนบทวิเคราะหเพื่อใชเปน
รากฐานของการรางรัฐธรรมนูญไทย  

เนื้อหาบทความในสวนทีเ่หลือจะเริ่มตนในหัวขอ 2 ซ่ึงเปนทบทวนแนวคิดหลักในเรื่อง
ธรรมาบาลของระบบการเมอืงและแสดงใหเห็นวาแนวคิดที่ผานมายังมขีอบกพรอง   เปนเหตุจาํเปน 
ตองคนหาแนวคิดใหมๆ  จากนั้นเปนการแสดงลักษณะปญหาธรรมาภิบาลการเมืองของสังคมไทย
โดยการใชแนวคิดสิทธิในทรัพยสินในหัวขอที่ 3 เพื่อแสดงใหเห็นวาระบบการปกครองตาม
รัฐธรรมนูญที่ผานมานั้น  ไมชักนําใหมีการสอดรับในเรื่องของสิทธิและอํานาจปกครอง 
(Misalignment of property rights) อยางเพียงพอ เนื่องจากประชาชนสวนใหญไมอาจตระหนัก
ผลกระทบของการใชสิทธิ์ของตน การวิเคราะหในกรอบทฤษฎีสิทธิในทรัพยสินยังชวยแสดงให
เห็นสิ่งที่ควรเปนวัตถุประสงคของรัฐบาลที่ชัดเจนกวาแนวคิดอื่นๆ  ที่มีมา และไมนาจะชัดเจนนอย
ไปกวาแนวคิดธรรมาภิบาล (Good governance) ดั่งเดิม  จากนั้นจึงไดนําเสนอกรอบทฤษฎี 
ตรีมิติในหัวขอที่ 4 เพื่อเปนแนวทางสําหรับการวิเคราะหระบบธรรมาภิบาลโดยจัดประเภทสถาบัน
ในสังคมไทยตามองคประกอบทั้งสามตามทฤษฎีตรีมิติ หัวขอที่ 5  เปนการเปรียบเทียบใหเห็น
ภาวะความไรธรรมาภิบาลที่เกิดจากการไรฉันทามติทางวัฒนธรรมทางการเมืองของสังคมไทยใน
สองลักษณะ โดยในหัวขอนี้ไดแสดงใหเห็นปรากฏการณไรธรรมาภิบาลของระบบการเมืองของ
ไทยตามรัฐธรรมนูญยุคแรกคือชวงปพ.ศ. 2475-2439 และยุคหลังคือชวงปพ.ศ. 2540-ปจจุบัน   ตาม
แนวทางทฤษฎีตรีมิติถือวา  องคกรเกิดขึ้นเพื่อตอบสนองวัตถุประสงคบางประการ การวิเคราะห
รัฐธรรมนูญโดยไมคํานึงถึงบริการที่รัฐพึงใหแกประชาชนจึงมีความผิดพลาดอยูมาก ดังนั้นหัวขอ 6 
จึงแสดงใหเห็นผลกระทบที่แตกตางของรัฐธรรมนูญในสองยุคตอธรรมาภิบาลการเมืองและ
หนวยงานของรัฐ หัวขอที่ 7     จะเปนการนําเอาสิ่งที่คนพบมาวิเคราะหเพิ่มเติมเพื่อใหไดขอบงชีเ้ชงิ
นโยบายบางประการสําหรับการปรับปรุงรัฐธรรมนูญไทย บทความจบลงดวยการสรุปในหัวขอที่ 8 
อันเปนหัวขอสุดทาย 
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2. หลักธรรมาภิบาลการเมือง 

ในขณะผลการศึกษาปรากฏเปนที่ชัดเจนมากขึ้นวารัฐธรรมนูญเปนปจจัยสําคัญของการ
กําหนดนโยบายเศรษฐกิจ รวมทั้งเปนสาเหตุรากฐานของประเภทปญหาการทุจริตตางๆ ซ่ึงทําใหมี
ผลกระทบอยางมากตอความเปนอยูของประชาชน (Persson and Tabellini, 2003) แตการศึกษาใน
เร่ืองธรรมาภิบาลในทางภาครัฐที่แมจะมีมาชานานยังคงไมพบแนวทฤษฎีซ่ึงเปนที่ยอมรับกันทั่วไป 
อันเปนสภาพการณลักษณะเดียวกับที่พบในการศึกษาธรรมาภิบาลบริษัท  

ในหนังสือของแซม เกียร ซ่ึงเปนนักวิชาการดานนี้ที่ไดรับการยอมรับมากที่สุดบุคคลหนึ่ง 
ไดอธิบายวา ธรรมาภิบาลเปนสภาวะของการพัฒนา และการบริหารกิจกรรม และนโยบาย
สาธารณะของชาติขั้นสูงสุด โดยใหความหมายของธรรมาภิบาล (Good governance) ของภาครัฐวา 
“การมีสวนรวม (Participation) ความโปรงใสตรวจสอบได (Transparency) การมีหนาที่ความรับผิด 
(Accountability) เพื่อใหหลักประกันวาการดําเนินนโยบายทางการเมอืง สังคม และเศรษฐกิจวางอยู
บนฉันทานุมัตอิยางกวางขวางของสังคม และเพื่อใหมั่นใจวา เสียงของคนยากจนและดอยโอกาสจะ
เปนที่รับฟงในกระบวนการกําหนดและดําเนินนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกีย่วกับการ
จัดสรรทรัพยากร” ซ่ึงแนวคดินี้ตั้งอยูบนทฤษฎีเสรีนิยมใหม (Neo-liberal theory) ซ่ึงเนนการผอน
คลายการควบคุมของรัฐ (Deregulation) รัฐสามารถนําแนวคิดเรื่องธรรมาภิบาลมาใชไดทั้งในแง
ของวิธีการหรอืเครื่องมือในการพิจารณาประเด็นปญหาตางๆ ไมวาจะเปนเรื่องการพัฒนา
โครงสรางสถาบัน การสรางขีดความสามารถ การกระจายอํานาจและหนาที่ออกจากศูนยกลาง 
ความสัมพันธระหวางนักการเมืองกับขาราชการ      การประสานงานและบทบาทในการสงเสริม
ธรรมาภิบาลของผูนํารัฐบาล (แซม เกียร, 2545, น. 37-8, 42-3) โดยเปนที่นาสังเกตวา แนวคิดเรื่อง
ลักษณะธรรมาภิบาลขางตนนั้นไดถูกนํามากลาวอางอยางมากมาย และถูกใชเปนรากฐานสําหรับ
พัฒนา “หลักการบริหารกจิการบานเมืองที่ดี” ของสํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน 
(2545) ตั้งแตป พ.ศ. 2542  และยังถูกอางในเอกสารอื่นๆ  ดวย (เชน รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2545) 

แตหากพิเคราะหลงไปในเนือ้หาจะเห็นวา แนวคดิลักษณะธรรมาภิบาลขางตนนั้น มุงเนนที่
ประสิทธิภาพของการควบคุมกิจกรรมของรัฐ ภายใตระบบการควบคุมและสถาบันที่ดํารงอยูแลว 
แตมิไดช้ีใหเหน็วา ระบบหรือกลไกการควบคุมระดับสงูจะเกิดขึ้นไดอยางไร และอีกทั้งมิไดชวย
ช้ีใหเห็นวา ระดับและขอบเขตที่เหมาะสมของการควบคุม หรือความสมดุลของกลไกการควบคุม 
เพราะแมแตกฎหมายที่ไมปลอดจากอํานาจการเมืองยังไมมีผลใชในการบังคับ จึงไมนาสงสัยวา
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แนวคดิดังกลาวสรางการเปลี่ยนแปลงที่นอยมาก (Barnhizer, 2006, p. 5) โดยเฉพาะอยางยิ่งหาก
นําไปใชบนพืน้ฐานของความสมัครใจของหนวยงาน และมิไดกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงใดตอ
ความสมดุลของอํานาจไมไดผลแตกตางไปจากมาตรการที่อิงทฤษฎีตัวแทน (Agency theory) 
(Jensen and Meckling, 1976) ซ่ึงเปนแนวคิดที่มองขามประเด็นสําคัญขององคกรวา เกิดขึ้นและ
ดํารงอยูเพื่อการบรรลุวัตถุประสงคบางอยาง (North, 1990) มากกวาการปองกนัปญหาตัวแทน 
ความเคยชนิของนักวิชาการในสังคมตะวนัตก ซ่ึงอยูในภาวะแวดลอมที่มีสถาบันที่ลงตัว มีทั้ง
บรรทัดฐานทางสังคมที่เขมแข็งและกลุมสังคมอารยะ (Civil society) ชวยช้ีนําจริยธรรมและ
คุณธรรม     ทําใหกรอบคิดดงักลาวมักมองขามประเด็นสาํคัญหลายประการ       ซ่ึงรวมถึงขีดความ 
สามารถเพื่อสนองวัตถุประสงคขององคกร (สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 2549) อันเปนรากฐานของหนาที่
ความรับผิดตอสังคม (Accountability) และจํากัดความสนใจในวงแคบๆ เพียงการปรับปรุง
ประสิทธิภาพของสถาบันใหมีอยูแลวดีขึ้นเทานั้น  ทั้งที่หนาที่ความรับผิดตอสังคมนั้นไมสามารถ
ดํารงอยูได        หากปราศจากขีดความสามารถหลักขององคกรและอันที่จริงแลวประเด็นของ
ประสิทธิภาพยอมไมอาจแยกจากขีดความสามารถหลักตามวัตถุประสงคของการจัดตั้งองคกรนั้น
ได  

ผลเสียประการตอมาของการตัดองคประกอบขีดความสามารถตามวัตถุประสงคของ
องคกรออกจากองคประกอบหลักของระบบธรรมาภิบาลก็คือ ทําใหมองไมเห็นความเชื่อมโยงวา
เปาหมายของหนวยงานยอยจะรองรับเปาหมายหลักของสถาบันในภาพรวมไดอยางไร ระบบ 
ธรรมาภิบาลตามกรอบคิดธรรมาภิบาลของประเทศตะวันตกนั้นอยางดีที่สุดก็เปนไดเพียงระบบที่
เอื้อประโยชนในจุดเล็กๆ ที่หนวยงานนั้นรับผิดชอบเทานั้น กลาวคือเปนระดับดุลยภาพที่ต่ํา (Local 
optimality) ในแงรายที่สุดนั้น  ระบบดังกลาวอาจเปนอุปสรรคในการพัฒนาสังคมในภาพรวมได 
อยางเชน หากหนวยงานรัฐใหความสนใจเพียงระบบธรรมาภิบาลที่เอื้อประสิทธิภาพการใช
ทรัพยากรในพื้นที่สูงสุด โดยพิจารณาเฉพาะประโยชนของกลุมประชาชนในบางพื้นที่หรือบุคคล
ใดกลุมบุคคลแลว ยอมสรางปญหาของระบบธรรมาภิบาลของสังคมในสวนรวมทันที  หรือในทาง
ตรงขามการเนนประโยชนของสังคมในภาพรวมจนมองขามความเดือดรอนของประชาชนใน
ทองถ่ินจากผลกระทบของโครงการขนาดใหญยอมขาดความยั่งยืน ดังเชน กรณีโครงการโรงไฟฟา
ถานหินที่หินกรูดและบอนอก จังหวัดประจวบคีรีขันธ  โครงการขนาดใหญของรัฐนั้นตองสามารถ
ประสานระบบธรรมาภิบาลในระดับทองถ่ินและในระดับชาติเขาหากันได                   ซึ่งกรอบของ
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ธรรมาภิบาลดังกลาวดูเหมือนวายังขาดคุณสมบัติดังกลาว   

ในระยะชวงพทุธทศวรรษ 2510 ไดปรากฏทฤษฎีทางเลือกสาธารณะ (Public choice 
theory) ซ่ึงเปนรากฐานสําคญัของเศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญ (Constitutional economics) ซ่ึงได
พยายามอธิบายคุณสมบัติของระบบการเมอืงภายใตชุดของกฎระเบียบ (Buchanan and Tullock, 
1962) ซ่ึงแมทฤษฎีดังกลาวจะอธิบายปรากฏการณของแตละสังคมไดคอนขางดี แตกย็ังขาดแกน
ทฤษฎี (Theoretical core) ที่อาจอธิบายสาเหตุความแตกตางระหวางระบบธรรมาภิบาลของสังคม
ตางๆได ทําใหขาดความเขมแข็งในเชิงของทฤษฎี นอกจากนั้นแนวคิดอื่น เชนทฤษฎีเกมกย็ังองิ
แนวเศรษฐศาสตรกระแสหลัก และยึดสมมุติฐานของความเห็นแกตวัของบุคคล ตลอดจนการยึดมัน่
ในระบบเหตุผลในเชิงเศรษฐศาสตร และทุกฝายมีขอมลูอยางสมบูรณ ตลอดจนการยอมรับและ
ปฏิบัติตามกติกาของเกมการเมือง  (โปรดดูแนวคิดใน รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2545 บทที่ 1) ขอ 
สมมุติฐานที่มาพรอมทฤษฎีเศรษฐศาสตรกระแสหลักเหลานี้ ดูเหมือนจะผิดเพีย้นคอนขางมากจาก
ขอเท็จจริงในประเทศไทย อยางเชน เงื่อนไขที่วาทกุฝายทําตามกตกิา ในขณะที่ประชาชนคนไทย
จํานวนมากยังรับอามิสสินจางเพื่อลงคะแนนเสียง ทาํใหความหวังในการใชทฤษฎีเหลานี้ในการ
อธิบายปรากฏการณการเมืองในประเทศไทยดูไมคอยจะมีมากนัก หากไมสรางเงื่อนไขอื่นประกอบ
อยางเชน การมีเหตุผลภายใตความจํากดั (Bounded rationality) (Simon, 1997) แตการเพิ่มเงื่อนไข
เขาไป ก็มักมีผลทําใหกรอบการวิเคราะหขาดความคลองตัว 

นอกจากนั้น  เมื่อไมนานมานี้ไดปรากฏแนวคิดที่วา  ระบบการปกครองจะมีสอง
องคประกอบคูกันคือโครงสรางเชิงชั้นและตลาด (Hierarchy and market) หรือ เผด็จการและ
คณะกรรมการ (Dictator and Council) (Congleton, 2001) ผลประโยชนสวนตัวของผูปกครองและ
ผลประโยชนสังคม (Personal gain and social gain) (Klick, 2002) หรือ ความรุนแรงและการผลิต 
(Violence and Production) อันเปนรากฐานของทฤษฎีเศรษฐศาสตรอัตตาธิปไตย (The economic 
theory of autocracy) (Kirstein and Voigt, 2003) ซ่ึงเชื่อวาระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยจะ
มีวิวัฒนาการบนสวนผสมของสององคประกอบดังกลาว  แมแนวทฤษฎีดังกลาวจะสามารถอธิบาย
ความแตกตางของระดับความเปนประชาธิปไตยของประเทศตางๆไดพอสมควร แตก็มีสภาพเปน
เพียงการพรรณนา (Descriptive) ปรากฏการณที่เกิดขึ้น แตไมสามารถอธิบายสิ่งที่ผลักดันใหสังคม
เกิดวิวัฒนาการในการมีประชาธิปไตยมากขึ้น เนื่องจากกรอบคิดแบบทวิภาคีดังกลาวไดมองขาม
ปจจัยที่สามอันเปนสิ่งกําหนดความรวมมือของสมาชิกในสังคม ซึ่งเปนเงื่อนไขตัดสินวาสังคมจะมี
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วิวัฒนาการในทางที่เจริญขึ้นอยางประเทศในยุโรปตะวันตก ถึงขั้นเกิดมีการรางรัฐธรรมนูญรวม
ของกลุมประเทศสหภาพยุโรป (European Union) มีความกาวหนาอยางชาๆ ในหลายประเทศของ
ทวีปเอเชีย หรือเปลี่ยนแปลงนอยมากในทวีปอัฟริกาและอเมริกาใต  

นอกจากนั้นการแยงชิงอํานาจของนักการเมืองของไทยหลายครั้งในอดีตไดแสดงหลักฐาน
ใหเห็นแลววา ลําพังองคประกอบอํานาจปกครองและกลไกการคานอํานาจดังกลาวโดยปราศจาก
การแทรกแซงจากสถาบันของคุณธรรมเปนเครื่องนําทางจะไมสามารถสรางระบบธรรมาภิบาลที่
อาจชวยใหสังคมไทยรอดพนวิกฤติการณความขัดแยงทางการเมืองที่รุนแรงและมีวิวัฒนาการไป
ขางหนาได สอดคลองกับแนวคิดกฎรองรับการเปลี่ยนแปลง (Transition rules) ที่เห็นวาสังคม
จําเปนตองมีกฎระเบียบบางอยางรองรับกระบวนการเปลี่ยนแปลงเพื่อลดผลกระทบจากความ
ขัดแยง (Richter, 2002) ในขณะเดียวกัน การศึกษาที่ผานมาลวนชี้สอดคลองใหเห็นวาประเด็นของ
การขาดความสมดุลอํานาจไมวาจะในบริษัทจดทะเบียนหรือในระบบการเมืองไทยเกิดจากการที่
ระบบการเมืองไทยขาดฉันทามติทางวัฒนธรรมของการคานอํานาจที่สรางสรรค ซ่ึงตองอาศัย
รากฐานวัฒนธรรมของประชาชนสวนใหญในเรื่องประโยชนสวนรวมที่ตองสําคัญกวาประโยชน
สวนตัวและพวกพอง (Klick, 2002; Van Dijk, De Cremer, and Handgraaf, 2004)  

ในขณะเดียวกันทฤษฎีตรีมิติซ่ึงเสนอแนวคิดของความสมดุลขององคประกอบสาม
ประการคือขีดความสามารถเชิงอํานาจ อํานาจการควบคุม และฉันทามติทางวัฒนธรรม ที่ไดผาน
การพิสูจนกับบริษัทมหาชนของไทยมาแลวนั้น ไมพบวามีขอจํากัดในลักษณะขางตนดังกลาว  
(สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 2549) นอกจากนั้นยังพบวาแนวทฤษฎีนี้ยังสอดคลองกับขอสรุปที่ไดจากการ
ประมวลขอสังเกตทั้งหลายของแนวคิดในเรื่องรัฐธรรมนูญที่ปรากฏมากอนหนานี้ เชน แนวคิดที่วา
รัฐธรรมนูญคือกลไกการแบงปนผลประโยชน (Lijphart, 1980) เครื่องมือการประสานกิจ 
(Instrument for coordination) (Hardin, 1999) กลไกการจํากัดอํานาจของรัฐบาล (North and 
Weingast, 1989; Przeworski, 1991) ตลอดจนการขาดฉันทามติทางวัฒนธรรมประชาธิปไตยของ
สังคมไทย ดังที่ไดช้ีใหเห็นในแนวปรากฏที่ผานมาทั้งทฤษฎีไตรลักษณรัฐ (ชัยอนันต สมุทวณิช, 
2533) และทฤษฎีสองนัคราประชาธิปไตย (เอนก เหลาธรรมทัศน, 2538)  

ในการวิเคราะหการเมืองในแงเศรษฐทัศนนั้นมักตองมีสวนการพิจารณาปญหาในมุมมอง
ของตลาด ในกรณีก็เชนกัน ลักษณะการแขงขันของพรรคการเมืองอาจทําใหถือไดวาพรรคการเมือง
ไดแขงขันเสนอขาย “บริการการเมือง” แกประชาชน (รังสรรค ธนะพรพันธ, 2545) แตในอีกแงมุม
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หนึ่งของเศรษฐศาสตรก็อาจถือไดวา พรรคการเมืองแยงชิงซื้อ “อํานาจการเมือง” จากประชาชนเพื่อ
เขาปกครอง โดยสัญญาที่จะสงมอบบริการการเมืองใหประชาชน โดยอาจแอบใชเงินหรือส่ิงของ
บางอยางใหควบคูใหแกประชาชนไปดวยเปนการแลกเปลี่ยน ในบทความนี้จะใชกรอบตลาด
การเมืองในมุมมองของอํานาจคอนขางมากกวามุมมองของบริการ เนื่องจากระบบธรรมาภิบาล นั้น
เปนเรื่องของการจัดระบบกลไกอํานาจ (Van Waarden, 2002) 

ในที่นี้จึงขอใหความหมายของธรรมาภิบาลวา  คือระบบความสมดุลของอํานาจการบริหาร
ที่ไดรับมอบหมายและอํานาจการควบคุมภายใตฉันทามติทางวัฒนธรรมของการรวมมือเพื่อ
สรางสรรคประโยชนแกสังคม2 

แตกอนที่จะเขาไปถึงแนวคิดในเรื่องระบบธรรมาภิบาลการเมืองของการปกครองระบบ
ประชาธิปไตย ควรที่จะทําความเขาใจระบบสิทธิในทรัพยสิน  

 

3. การเมืองในเศรษฐทัศนของระบบสิทธิในทรัพยสิน 
3.1 ระบบสิทธิในทรัพยสินการเมือง  (Political property right system) 
รูปแบบการปกครองระบบประชาธิปไตยคือ การมอบอํานาจของประชาชนแกผูปกครอง

เปนผูตัดสินประเด็นทั้งหลาย หากพิเคราะหในเชิงเศรษฐศาสตรก็คอืการที่ประชาชนมอบสิทธิใน
ทรัพยสิน (Property rights) (Demsetz, 1967) ทั้งที่เปนทรัพยสินของปจเจกชนที่แบงแยกได และ
ทรัพยสินสาธารณะทั้งหลาย (Public property rights) ซ่ึงไมสามารถแบงแยกไดระหวางสมาชิกของ
สังคมเปนการชั่วคราวใหกับผูปกครองเพื่อปกครอง (Governing) และพจิารณาตัดสินความ
เหมาะสม เนือ่งจากประชาชนทั้งหลายอาจไมสะดวกทีจ่ะปกครองกนัเอง การมอบหมายสิทธิการ
ปกครอง หรือ มอบอํานาจนีส้วนใหญทํากนัโดยวิธีการลงคะแนนเสียงในการเลือกตัง้ทั่วไป แตใน
บางกรณีก็อาจตองทําดวยการลงประชามติ และหากประชาชนพบวาผูปกครองไมทําหนาที่
ตอบสนองในหนาที่ซ่ึงประชาชนไววางใจใหอํานาจ (Fiduciary duty)3 ประชาชนสามารถที่จะถอด
ถอนผูทําหนาที่นั้น ซ่ึงในที่นี้หมายถึงผูปกครองที่มาจากการเลือกตั้งได ประเดน็ที่ตองพิจารณา
ระบบธรรมาภิบาลภายใตกรอบสิทธิในทรัพยสินคือ ความสอดคลองตองกันของสิทธิในทรัพยสิน
                                                  

2  ดัดแปลงจากคําจํากัดความของทฤษฎีธรรมาภิบาลบริษัทตรีมิติ (สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 2549) 
3 หนาที่ดังกลาวเกิดขึ้นเมื่อบุคคลไดมอบอํานาจการใชดุลพนิิจ (discretion)แกบุคคลอืน่ใหเปนผูตัดสินใจแทน 

ซ่ึงประกอบดวยหนาที่ความจงรักภกัดี (Duty of loyalty) และหนาทีก่ารมีความระมัดระวัง (Duty of care) (Eisenberg, 
1999; Smith, 2002) 



 

 

10
ที่เปนของประชาชนและการทําหนาที่ของผูปกครองซึ่งขึ้นกับปจจยัสามประการไดแก ความ
เหมาะสมเพยีงพอของอํานาจที่ประชาชนมอบใหผูปกครอง  ความเหมาะสมเพียงพอท่ีผูปกครองได
ทําหนาที่ดังกลาวตอบสนองประชาชน และการสามารถถอดถอนหรือลงโทษหากผูปกครองไมทํา
ตามหนาที่หรือกระทําการทจุริตประชาชน  

3.2 ปรากฏการณความไมสอดรับของสิทธิในทรัพยสิน (The misalignment of political 
property rights) 
รัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมาลวนมีปญหาในเรื่องความไมสอดรับในสิทธิของทรัพยสิน 

หรืออีกนัยหนึง่ก็คือการไมสอดรับ (Mismatch) ระหวางลักษณะแหงอปุสงคเพื่ออุปทานของตลาด
อํานาจการเมือง (Market for political power) ภาพที่ 1 ไดแสดงรูปทรงเรขาคณิต 6 รูปที่วางซอนกัน
อยูโดยมีสวนที่ซอนทับและสวนที่เหลือมตางกันอยู พืน้ที่รูปวงรี ก แสดงถึงปญหาสวนรวมหรือ
อุปสงคของสังคมไทยที่ตองการบริการแกไข พื้นทีใ่นรูปวงรีแสดงขอบเขตปญหาและบริการที่
ประชาชนตองการในความเปนจริง หรือเรียกวาภาระงานในความเปนจริง พื้นที่ในวงกลม ข คือ
ภาระงานที่ผูปกครองและผูรางรัฐธรรมนูญตระหนกั เนือ่งจากขอจํากดัในเรื่องขอมลูและวิสัยทัศน 
หรือสาเหตุอ่ืนอันไดแกปจจยัแวดลอมที่อยูนอกเหนือการควบคุมไดเปลี่ยนไปทําใหภาระงานทีเ่ปน
จริงอาจไมตรงกันทั้งหมด ดวยเหตุนี้พืน้ทีว่งรี ก และวงกลม ข มีพืน้ทีส่วนตาง    ดวยขอจํากัดหลาย
ประการในทํานองเดียวกนัทาํใหสังคมไดรับรัฐธรรมนูญมีขอบเขตอํานาจเพื่อทําหนาที่ตามรูปแปด
เหลี่ยม ค เนือ่งจากมีขอจํากัดในเชิงของนิติบัญญัติ ดังเห็นวามีหลายประเด็นทางสงัคมที่มิอาจตรา
เปนกฎหมายได ดังจะเห็นวาพื้นที่ของรูปแปดเหลี่ยม ค จะมีสวนตางจากทั้งวงรี ก และวงกลม ข  
ดวยความหวังของสังคมวา ผูปกครองที่ไดรับเลือกตั้งจะสามารถใชอํานาจตามพื้นที่แปดเหลี่ยม ค 
เขาจัดการภาระงาน วงกลม ข ไดโดยไมมีใครตระหนกัวาปญหาแทจริงของสังคมคือพื้นที่ตามวงรี 
ก ดังนั้นจึงมปีญหาหรือความตองการบางสวนของประชาชนที่ผูปกครองมิอาจทราบตามพื้นที่ของ
วงรี ก ที่ไมอยูในวงกลม ข หรือทราบแตไมอาจจัดการไดตามสวนตางของพื้นที่วงกลม ข ที่ไมอยู
ในแปดเหลี่ยม ค  ในระดับภูมิปญญาของประชาชนชนบททั่วไปมักเขาใจวาขอบเขตบทบาทหนาที่
ของผูแทน (ส.ส.) ที่ตองทําเพื่อตัวเขาและประชาชนผูอ่ืนเมื่อไดรับเลอืกตั้งและเขาไปทําหนาที่แลว
คือพื้นที่รูปสามเหลี่ยม ฉ ทั้งที่ในขอเท็จจริงแลวตามขอบเขตของอํานาจตามรัฐธรรมนูญคือพื้นที่
รูปสี่เหลี่ยมพื้นผา ง  สภาพความไมสอดคลอง (Mismatch) ของสิทธิในทรัพยสินของอุปสงคเพื่อ
อุปทานของทั้งสวนที่ตระหนักและไมตระหนกั สอดคลองกับแนวคิดของรังสรรค ธนะพรพันธุ 
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(2545, น. 23-25) เพียงแตที่นําเสนอในที่นี้มีจํานวนระดับการวิเคราะหและประเภทปจจัยที่เขามา
เกี่ยวของมากกวาเทานั้น 

สภาพความไมสอดคลองระหวางหนาที่ตามตําแหนงที่ประชาชนสวนใหญเขาใจและ
ขอบเขตหนาที่ของผูแทนที่รัฐธรรมนูญกําหนด ซ่ึงมีขอบเขตที่กวางกวามาก ในขณะที่ประชาชนยัง
เลือกผูแทนดวยความหวังวาความเปนอยูของคนในทองถ่ินจะดีขึ้น ทั้งที่การทําหนาที่ดังกลาวเปน
งานของขาราชการในพื้นที่  แตรัฐธรรมนูญทุกฉบับที่ผานมาถือวาประชาชนมีหนาที่ความรับผิด 
(Accountability) ที่ตองทําใหตัวเองเขาใจขอบเขตและหนาที่ในสิทธิเหลานี้ครบถวน โดยมินําพา
ขอจํากัดของประชาชนสวนใหญในความสามารถในการวิเคราะหและตัดสินปญหาสําคัญที่มี
ผลกระทบตอสังคม อยางเชน ขอตกลงเขตการคาเสรีระหวางไทยกับสหรัฐฯ หรือแมแตเร่ืองที่ดูไม
ซับซอนในเรื่องพฤติกรรมที่เหมาะสมหรือไมเหมาะสมของนักการเมือง  

ชองวางระหวางหนาที่ของส.ส.และ วุฒิสมาชิก (ส.ว.)ที่รัฐธรรมนูญกําหนดและที่
ประชาชนทั่วไปเขาใจนั้นตางกันมาก เมื่อการกําหนดขอบเขตแหงสิทธิที่ประชาชนมอบผานส.ส.
ไมชัดเจน ปญหาสินคาบกพรอง (Lemon market) จึงเกิดขึ้นไดโดยนักการเมืองทั้งในระดับชาติและ
ทองถ่ินสามารถใชอิทธิพลทั้งสวนตัวและในตําแหนงที่ประชาชนสวนใหญไมทราบ (Asymmetry 
of information) เชนการระดมเงินจากกลุมธุรกิจเพื่อลงทุนซื้อเสียง เพื่อหวังแสวงหาผลประโยชนที่
อยูนอกเหนือจากหนาที่ตอบแทนกลุมธุรกิจ และการทําตัวผิดจากที่ใหคํามั่นสัญญาที่ใหหรือ
ภาพพจนที่เคยสรางไว (Abuse of trust) คือพื้นที่รูปสี่เหล่ียม ง ที่ไมอยูในพื้นที่สามเหลี่ยม ฉ การที่
ไมมีรัฐธรรมนูญใดปองกันปญหาความไมสอดรับในสิทธิในทรัพยสินเชนนี้ทําใหไมมีรัฐธรรมนูญ
ใดที่ผานมาสรางธรรมาภิบาลการเมืองขึ้นไดในประเทศไทย แมรัฐธรรมนูญปพ.ศ. 2540 จะเริ่ม
พยายามแบงแยกอํานาจการควบคุมรัฐบาลผาน ส.ว. เพื่อใหมีการตรวจสอบมากขึ้น  แตรัฐธรรมนูญ
ดังกลาวก็ยังคงไมสามารถดิ้นหลุดจากเงื่อนไขเดิมที่ไมยอมรับขอจํากัดของประชาชนสวนใหญที่
ไมสามารถเขาใจขอบเขตที่กวางขวางและความซับซอนของระบบสิทธิในทรัพยสินและอํานาจ  

ชองวางสามารถเกิดขึ้นไดในสามลักษณะคือ หนึ่งประชาชนสวนใหญอาจมีกรอบคิดที่
จํากัดทําใหไมสามารถศึกษาหรือทําใหตัวเองมีความรูมากกวาพื้นที่รูปสามเหลี่ยม ฉ ยิ่งกวานั้น
จํานวนมากยังไมอาจตระหนักคือขอจํากัดตัวเองในประเด็นนี้ สอง นักการเมืองอาจไมทําตาม
สัญญาที่ใหไวกับประชาชนโดยที่ประชาชนไมสามารถ หรือ ไมพึงประสงคทําหนาที่ตรวจสอบ  
และสาม ไมมีนักการเมืองใดตองการใหประชาชนทราบขอจํากัดของตัวเองเพื่อนักการเมือง
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สามารถยึดพื้นที่สวนตางดังกลาวเปนประโยชนสวนตัวได พื้นที่สี่เหล่ียมจัตุรัส จ คือเนื้อหาและ
ขอบเขตของรัฐธรรมนูญที่กลไกบางอยางอาจชวยสรางขึ้นเพื่อผลักดันใหส.ส. ส.ว . และ
นักการเมืองทองถ่ินทั้งหลายทําหนาที่เพื่อสังคมเพิ่มขึ้นโดยที่ประชาชนไมจําเปนตองเขาใจเนื้อหา
สาระของภาระหนาที่งานลวงหนาอยางสมบูรณ หนาที่หลักประการหนึ่งของรัฐธรรมนูญก็คือการ
กําหนดกลไกเพื่อปองกันปญหาดังกลาว กลไกดังกลาวอาจทําไดในหลายรูปแบบ ซ่ึงรวมถึง การ
กําหนดใหส.ส. และส.ว. รายงานทรัพยสิน  รายงานตอบคําถามประชาชนในพื้นที่เปนครั้งคราว
และอื่นๆ  ตลอดจนการกําหนดกรอบแนวปฏิบัติ (Code of conduct) ของผูทําหนาที่การเมืองที่
ไดรับความไววางใจจากสังคม (Fiduciary duty) ดังที่พบวาชวยเพิ่มประสิทธิภาพการทํางานภาครัฐ
ในประเทศสหราชอาณาจักรมาแลว ซ่ึงจะไดกลาวอีกครั้งในหัวขอที่ 7   

เร่ืองที่นาฉงนก็คือ แมรัฐธรรมนูญที่ผานมาชวยใหประชาชนไดทําเครื่องหมายลงคะแนน
เสียงในบัตรเลือกตั้งไดถูกตอง แตไมไดชวยใหประชาชนเขาใจผลกระทบที่แทจริงของสิ่งที่เกิดขึ้น 
แตกย็ังบุคคลหลายฝายพยายามที่จะเรียกกระบวนการมอบสิทธิและอํานาจดังกลาววา “วิถีทางแหง
ประชาธิปไตย” การที่ประชาชนไมเขาใจในผลกระทบในการมอบอํานาจตนเองแกผูอ่ืน ไมวาดวย
สาเหตุใดก็ตามนั้น ในเชงิของระบบสิทธิในทรัพยสินนั้นขัดตอความเปนธรรมาภิบาลซึ่งยอมไม
อาจเรียกวาเปนประชาธิปไตยไดอยางสมบูรณ การกําหนดคณุสมบัตกิารศึกษาขั้นต่าํของส.ส.ที่ผาน
มาในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 แทที่จริงแลวก็คือววิัฒนาการของกลุมผูรางรัฐธรรมนูญที่เร่ิมยอมรับ
ขอจํากัดของประชาชนสวนใหญ ในระยะยาวแลวสังคมควรจะไดประโยชนมากขึน้หากจะพัฒนา
ระบบสิทธิในอํานาจปกครอง หรือกลไกตลาดอํานาจทีย่อมรับในขอจํากัดของประชาชนสวนใหญ
เพื่อกําหนดขอบเขตของประเภทอุปสงคเพือ่อุปทานของอํานาจการเมืองที่เหมาะสมมากขึ้น        ซ่ึง       
สอดคลองกับแนวคิดของ Albert Camus (1956, p. 302) ในเรื่องความจําเปนของการนําเอาขอจํากัด
ของประชาชนมารวมพิจารณาในการกําหนดนโยบาย 
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ภาพที่ 1 ความไมสอดรับของหนาที่ตามรัฐธรรมนูญของนักการเมืองและความเขาใจประชาชน 
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หมายเหตุ  สรางโดยผูเขียนแสดงใหเห็นลักษณะความแปลกแยกของสิทธิในทรัพยสิน การใชรูป
เหลี่ยมที่มีลักษณะแตกตางกันก็เพื่อแสดงใหเห็นวาสิทธิในทรัพยสินที่สงผานในแตละขั้น
จากประชาชนสูผูบริหารประเทศนั้นตกอยูภายใตอิทธิพลของปจจัยที่อาจแตกตางกันทําให
อาจมีระบบการจัดการสิทธิในทรัพยสินที่แตกตางกันได 

 
 

นอกจากแนวคิดในเรื่องสิทธิในทรัพยสินดังกลาวจะไดแสดงใหเห็นปญหา และ
ขอพิจารณาตดัสินคุณภาพความเปนประชาธิปไตยของสังคมแลว ยังชวยบงบอกใหเห็นจดุสมดุลใน
อุดมคติของระบบการปกครองแบบประชาธิปไตยในเศรษฐทัศนอยางชัดเจน กลาวคือระบบธรร-
มาภิบาลการเมืองที่อาจถือไดวามีประสิทธิภาพนั้น ตองทําใหผูบริหารทีม่าจากการเลือกตั้งมุง
ตอบสนองสิทธิประโยชนสูงสุดระยะยาวของสมาชิกสวนใหญของสังคม ซ่ึงอาจแสดงใหเห็นตาม
พื้นที่รูปวงรี ก 

การใชแนวคิดเรื่องสิทธิในทรัพยสินแสดงใหเห็นอยางชัดเจนถึงสิ่งที่ควรเปนวัตถุ-
ประสงคของระบบธรรมาภิบาลการเมืองและสังคมประเทศวา ตองมุงคุมครองสิทธิในทรัพยสิน
ของประชาชนทั้งในระดับของสังคมและในระดับปจเจกชน     ซ่ึงสิทธิในทรัพยสินในที่นี้รวมถึง
สิทธิความเปนพลเมอืง และสิทธิมนุษยชน หลักฐานในที่นี้แสดงใหเห็นวาแนวคิดนี้เปนเครื่องมือที่
เหมาะสมสําหรับการวัดความมีธรรมาภิบาลทั้งสังคมที่พัฒนาแลวและที่กําลังพัฒนา 
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4. กรอบธรรมาภิบาลภาครัฐภายใตทฤษฎตีรีมิต ิ

4.1  กรอบทฤษฎีตรีมิต ิ
ภายใตกรอบทฤษฎีตรีมิติในที่นี้ ธรรมาภิบาลมีความสําคัญมากกวาการควบคุมหรือกํากับ

ดูแล ทฤษฎีตรีมิติอาศัยรากฐานของแนวคดิกิจการ (Firm theory) ของ Schlicht (1998) และ Sabel 
(1997) ซ่ึงอิงอยูกับแนวทฤษฎีเศรษฐศาสตรสถาบันแบบใหม (New Institutional Economics) ดวย
ความเชื่อที่วาทฤษฎีกิจการมีความเกีย่วของอยางใกลชิดกับทฤษฎีธรรมาภิบาลบริษัท อันอาศัย
หลักการความสมดุลของอํานาจเปนเงื่อนไขสาํคัญ  และมีรากฐานรวมกันกับระบบธรรมาภิบาล
เศรษฐกิจ ซ่ึงไดแสดงใหเห็นวาความสมดุลของอํานาจและความรวมมือกันระหวางฝายที่เกี่ยวของ
ไดสรางความเจริญรุงเรืองและเสถียรภาพของระบบเศรษฐกิจนับแตอดีตสูปจจุบัน ดังปรากฏให
เห็นในประวัตศิาสตรเศรษฐกิจของกลุมประเทศยุโรป (North and Weingast, 1989)   และเปนที่
ยอมรับสวนใหญในกลุมผูปฏิบัติแมในอดตียังไมมีผูใดนาํเสนอแนวทฤษฎีขึ้นรองรับก็ตาม 

จากแนวทฤษฎีดานเศรษฐศาสตรองคกรที่ไดแสดงใหเห็นจุดมุงหมายสองประการของ
กิจการคือการบรรลุวัตถุประสงคและการสรางประสิทธิภาพภายในที่มีปฏิสัมพันธตอกัน (Foss, 
1999) และความสมดุลของอํานาจภายในกิจการเอง (Rajan and Zingales, 1998) แนวคิดหลักทั้ง
สองกลุมเปนรากฐานนําไปสูการสังเคราะหทฤษฎีธรรมาภิบาลบริษัทตรีมิติ ซ่ึงตั้งอยูบนหลักการ
สําคัญของความสมดุลของอํานาจ อันเปนผลจากปฏิสัมพันธขององคประกอบสามประการอัน
ไดแก ขีดความสามารถเชิงอํานาจ (Authoritative capability) ซ่ึงอิงอยูกับโครงสรางเชิงชั้น 
(Hierarchy) (Weber, 1968; Teece, Rumelt, Dosi, and Winter, 1994; Inderst et al., 2005) อํานาจ
การควบคุม (Control power) ซ่ึงอิงอยูกับตลาดอํานาจภายใน (Internal power market) (Rajan and 
Zingales, 1998; Baker et al., 1999; Heslin and Donaldon, 1999) และ ฉันทามติทางวัฒนธรรม 
(Cultural consensus) ภายในองคกร (Heller, 2003; Ioannides, 2003) ซ่ึงอธิบายไดโดยคานิยมทาง
วัฒนธรรม (Cultural values) ความไววางใจ (Trust) บรรทัดฐาน (Norms) ทัศนคติ (Attitude) และ
จริยธรรม (Ethics) โดยทฤษฎีตรีมิติไดผานการทดสอบกับขอมูลบริษัทจดทะเบียนของไทยยืนยัน
ความนาเชื่อถือของกรอบทฤษฎีตรีมิติ (สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 2549) 

ขอไดเปรียบของทฤษฎีตรีมิติก็คือการไมจําเปนตองใหความสําคัญกับสมมุติฐานที่ตายตัว
ในเรื่องความมีเหตุมีผล และการมีขอมูลที่สมบูรณของฝายที่เกี่ยวของ อยางเชนแนวคิดทางเลือก
สาธารณะ (Public choice) ซ่ึงอิงอยูกับปรัชญาเศรษฐศาสตรกระแสหลัก 
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4.2 ระบบธรรมาภิบาลการเมืองไทยภายใตกรอบทฤษฎตีรีมิต ิ
จากกรอบทฤษฎีตรีมิติซ่ึงแสดงใหเห็นปฏิสัมพันธขององคประกอบทั้งสามขางตนนําไปสู

การจําแนกองคประกอบธรรมาภิบาลของระบบการเมืองไทย4อันประกอบดวย  
ก. องคประกอบขีดความสามารถเชิงอํานาจ ซ่ึงอาจแยกจําแนกเปนสองสวนยอยคือขีด

ความสามารถของกลุมการเมืองและขีดความสามารถของหนวยราชการ ขีดความสามารถของกลุม
การเมืองอาจพจิารณาไดจากความสามารถหาเสียงส.ส.ขางมากจนเขาจดัตั้งเปนรัฐบาล โดยกลุม
การเมืองนี้อาจจัดตั้งเปนพรรคการเมืองและบุคคลอื่นที่ใหการสนับสนนุ ซ่ึงจะขึ้นกับคุณภาพและ
ปริมาณของทรัพยากรและบคุคล และเมื่อสามารถเขาสูอํานาจเปนรัฐบาล ขีดความสามารถของกลุม
การเมืองนั้นจะเขาผนวกกับขีดความสามารถของหนวยราชการทั้งหมด ซ่ึงทําใหขีดความสามารถ
รวมของรัฐบาลจะประกอบดวย  

(1)  สัดสวนส.ส.พรรครัฐบาลเมื่อเทียบกับพรรคฝายคาน 
                     (2)   เอกภาพเชงิทัศนคติของส.ส.และกรรมการบริหารพรรค 
                     (3)   ขอบเขตและระดับอํานาจของรัฐบาลตามขอบเขตของกฎหมาย 
                     (4)   ขีดความสามารถหนวยงานรัฐทั้งพลเรือน ตํารวจ และกองทัพ 
                     (5)   การสนับสนุนหรือผลักดันจากประชาชนในการดําเนินนโยบายของพรรคและผู 
                            เปนหวัหนาพรรค (กลุมที่สนับสนุนพรรครัฐบาลหรือนโยบายบางอยางของ 
                            รัฐบาล) 

(6) ทรัพยากรของพรรครัฐบาล ตลอดจนขีดความสามารถ และความมุงมั่นของ
สมาชิกพรรครัฐบาล  

ดังนี้จะเหน็วาขีดความสามารถของกลุมการเมืองจะมีการเพิ่มและลดระดับอยางมากเมื่อเขา
สูการเปนรัฐบาลและออกจากการเปนรัฐบาล วัตถุประสงคหลังการจัดตั้งเปนรัฐบาลแลวมีทั้งเพือ่
เสริมสรางความเขมแข็งใหกลุมการเมืองตัวเองทั้งในแงทรัพยากรโดยเฉพาะทุนดําเนินการและการ
สนับสนุนของบุคคล และเพื่อใหบริการแกสังคมดวยการดําเนนิโยบายทางเศรษฐกิจ สังคม 
การเมืองทั้งหลาย โดยอาจมวีัตถุประสงคแอบแฝงเพื่อเพิ่มสดัสวนกลุมประชาชนที่ใหการ
สนับสนุนพรรคการเมืองฝายรัฐบาลและใหมั่นใจไดในสถานะทางอํานาจทั้งในปจจบุันและอนาคต  

                                                  
4 เปนการสรางอยางหยาบ เพื่อแสดงเปนแบบเบือ้งตน สําหรับการวิเคราะหระบบการเมืองไทยในภาพรวม

ตอไปได และยังขาดความสมบูรณอยูมากในขณะนี ้
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ข. องคประกอบอํานาจการควบคุม ตามกรอบทฤษฎีตรีมิตินั้นอํานาจการควบคุมเกิดจาก

การสรางกลไกตลาดเสมือนจริงขึ้นเพื่อผลักดันใหผูบริหารใชขีดความสามารถ (สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 
2549, 2550) เพื่อสรางประโยชนสูงสุดระยะยาวแกประชาชน  การที่ตองใชคําวาเสมือนจริงนั้น
เพราะวาตําแหนงผูบริหารสูงสุดของประเทศมีบุคคลเพียงผูเดียวทําหนาที่  ระบบมักไมเอื้อใหมี
บุคคลอื่นที่พรอมเขาทําหนาที่แทนโดยงาย และไมอาจเปลี่ยนบุคคลไดบอยโดยไมสรางความ
เสียหายตอสังคม นอกจากนั้นการเลือกตัง้สมาชิกสภากไ็มทําไดบอยเชนกัน ทําใหตลาดอํานาจทัง้
ภายในและภายนอกมีสภาพกึ่งผูกขาดและไมมีความคลองตัว ไมมีแรงผลักดันเพียงพอตอผูบริหาร 
ตามหลักการแลว จึงเปนหนาที่ของรัฐสภาที่ตองทําหนาที่สรางกลไกตลาดใหเสมือนประหนึ่งวามี
บุคคลที่พรอมเขาทําหนาทีแ่ทนในตําแหนงผูบริหารประเทศ ซ่ึงในการดําเนินการดงักลาวอาจตอง
แสดงใหเห็นมาตรฐานการปฏิบัตขิองประเทศตางๆ หรืออดีตผูบริหารทานอื่นทีม่ีประสิทธิภาพ
มากกวา ดังนัน้ในที่นีจ้ึงอาจแยกประเภทยอยขององคประกอบการควบคุมออกเปน 

(1) ตลาดอํานาจภายใน ซ่ึงอาศัยองคประกอบ 
(1.1)   กลุมสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและวฒุิสภาที่มีคุณภาพและความเปน 
           อิสระจากอิทธิพลผูบริหาร 

                    (1.2)   การมีระบบการทํางานและระบบขอมูลที่โปรงใสตรวจสอบได 
           (2)    ตลาดอํานาจภายนอก ซ่ึงอาศัยองคประกอบ 

                                 (2.1)  หนวยงานรัฐเฉพาะที่เกีย่วกับการควบคุมและตรวจสอบ อันไดแก  
                                           กรมบัญชีกลาง สํานักงบประมาณ และ สํานักงานคณะกรรมการ 
                                           ขาราชการพลเรือน 
                                 (2.2)  หนวยงานที่ทําหนาที่ตรวจสอบ ซ่ึงสวนหนึ่งคือ องคกรอิสระตาม 

  รัฐธรรมนูญและหนวยงานอื่นที่ทําหนาทีลั่กษณะคลายคลึงกัน อันไดแก  
  คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปราม 
  ทุจริตแหงชาติ คณะกรรมการเลือกตั้ง ผูตรวจการแผนดนิของรัฐสภา    
   คณะกรรมการสิทธิมนุษยชนแหงชาติ ฯลฯ 

     (2.3)   ส่ือสารมวลชนและความเปนอสิระ คุณภาพ และวัฒนธรรม 
                ประชาธิปไตยของสังคม 
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                                 (2.4)   องคกรภาคเอกชนของไทย เชน หอการคาไทย สภาอุตสาหกรรมแหง 
                                            ประเทศไทย สมาคมธนาคารพาณิชยไทย สมาคมนักลงทุนไทย สภา 
                                            ทนายความ ฯลฯ 
                                 (2.5)   องคการระหวางประเทศ เชน ธนาคารโลก กองทุนการเงนิระหวาง 
                                            ประเทศ นักลงทุนสถาบัน มูลนิธิ องคกรเอ็นจีโอ (NGO) ฯลฯ 
                                  (2.6)   กองทัพ5 
                                  (2.7)   กลุมประชาชน ที่ใหความสนใจและพรอมมีสวนรวมทางการเมือง 

ดังจะเห็นวาอาํนาจการควบคุมนั้นบางสวนจะคอนขางจะคงที่มาก อยางเชนประเภท (1.1) 
(1.2) (2.1)-(2.2) สวนอํานาจควบคุมอื่นๆ  ตามประเภท (2.3)-(2.7) องคกรอิสระ ส่ือมวลชน ฯลฯ 
อาจผันแปรไดมากทั้งในทิศทางที่เพิ่มขึ้น หรือลดลงหลังกลุมการเมืองเขาสูอํานาจจดัตั้งเปนรัฐบาล 
อํานาจการควบคุมของระบบการเมืองไทยนับแตปพ.ศ. 2475 เปนตนมาสวนใหญอยูในมือ ส.ส.ทั้ง
ฝายพรรครัฐบาลและฝายคาน ส่ือมวลชน กองทัพ และประชาชน โดยส.ส.ฝายรัฐบาลที่แปรพรรค
และกองทัพแสดงบทบาทบอยครั้งในการเปลี่ยนแปลงรฐับาล  (อนุช  อาภาภิรมย, 2539) 

ค. องคประกอบฉันทามติทางวัฒนธรรม 
                   (1) ปรัชญา ความเชื่อ คานิยมของการเสียสละประโยชนสวนตัวเพื่อสังคม     สถาบัน
ตุลาการ วัฒนธรรมของขาราชการตุลาการ6 นักการเมือง ขาราชการชั้นสูง และสื่อมวลชนในหนาที่
ความรับผิดชอบตอสังคม (Accountability) บนพื้นฐานหนาที่ของผูไดรับความไววางใจ (Fiduciary 
                                                  

5 ตามขอบเขตรัฐธรรมนูญแลวกองทัพจะทําหนาที่เปนขีดความสามารถของรัฐบาลในการรักษาความมัน่คงของ
ประเทศ แตสามารถแปรเปลี่ยนเขาแยงชิงอํานาจรัฐ ดังนั้นในทางปฏบิัติแลวรัฐบาลตองพิจารณาบทบาทของกองทพัทั้งใน
สองแงเสมอ เชนเดียวกับประชาชน ซ่ึงจําเปนตองมีการแบงแยกกลุมที่สนบัสนุนรัฐบาล กลุมที่คัดคาน และกลุมที่
เปลี่ยนแปลงได การที่กองทัพในอดตีสามารถปรบัเปลี่ยนบทบาทไดเชนนีส้วนหนึ่งเกิดจากการขาดฉันทามตทิาง
วัฒนธรรมของประชาชนในการมองกองทัพในฐานะเครื่องมือของรัฐบาล และตองอยูภายใตการควบคุมของพลเรือน ดังที่
มีในประเทศประชาธิปไตยทั้งหลาย 

6 แมเจาหนาที่ตํารวจ อัยการ และขาราชการตุลาการอาจถือวาลวนทําหนาที่ในกระบวนการยุติธรรมทั้งส้ิน แต
เฉพาะเจาหนาที่ตํารวจ และอัยการเทานั้นที่อาจถือวาเปนระบบการคานอํานาจบุคคลในคณะรัฐบาลเพื่อปองปรามการใช
อํานาจเกินขอบเขต สวนสถาบันตุลาการนั้นทําหนาที่พิจารณาและตัดสินเฉพาะประเด็นขอพิพาทหรือการละเมิดกฎหมาย
ที่มีผูเสียหายกลาวโทษในกระบวนการยุติธรรมโดยอิงกฎเกณฑของสังคมตอระบบการใชอํานาจและการคานอํานาจของ
สังคม การมีโอกาสใชดุลยพินิจในการตัดสินทําใหสถาบันตุลาการมีสภาพเปนองคประกอบฉันทามติทางวัฒนธรรมความ
ถูกตองของสังคม  
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duty) หลักนิตธิรรม (The rule of law) และความชอบธรรม (Legitimacy)  วัฒนธรรมของความเปน
ประชาธิปไตยตองดํารงอยูบนหลักเกณฑของสังคมที่มากกวากฎหมาย สมาชิกสังคมไมอาจเลือก
แสดงออกหรอืกระทําตามความพอใจ แมพฤติกรรมและการแสดงออกนั้นจะไมเปนการละเมิดตอ
กฎหมายก็ตาม (Masur, 2007) 

   (2)   ความวางใจและความรวมมือที่นักการเมืองที่มีตอกัน            และที่ไดรับจากสังคม
โดยเฉพาะสื่อมวลชนและสถาบันทางสังคม เชน สถาบันการศึกษา  

   (3)  บรรทัดฐานการไมแทรกแซงหรือยอมรับการแทรกแซงทางการเมอืงที่ขาดความชอบ
ธรรม 

ดังจะเห็นวาความสํานึกทางการเมืองของประชาชนชาวไทยโดยเฉพาะในเรื่องความเปน
ประชาธิปไตยมีต่ํา แนวโนมขณะนี้ดูเหมือนจะชี้ไปวาประชาชนชาวไทยสวนใหญยังไมอาจ
ตระหนักถึงผลกระทบของนโยบายรัฐไดมากพอ และเลือกที่จะเพงเล็งไปที่ผลประโยชนเฉพาะหนา
ระยะสั้น อันไดแกอามิสสินจางในการลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง และผลประโยชนในเชิงวัตถุอ่ืนๆ ซ่ึง
สอดคลองกับผลการศึกษาขอมูลเชิงประจักษของนักจิตวิทยาที่พบวาคนไทยมีคานิยมความเทาเทยีม
กัน (Egalitarianism) ต่ํา   ทําใหมักยึดประโยชนสวนตัวมากกวาประโยชนสวนรวม (Schwartz, 
1994, p.113) ทําใหมีแนวโนมที่จะใหน้ําหนักความสําคัญกับตลาดอํานาจระยะสั้นและสิทธิใน
ทรัพยสินเฉพาะตน โดยไมคํานึงมากนักกับตลาดอํานาจระยะยาวและสิทธิทรัพยสินสาธารณะ และ
ไมมีกลุมสังคมอารยะ (Civil society) ดังที่มีในประเทศที่เจริญแลว (Bloom, Steven, and Weston, 
2004) เขามาชวยแสดงบทบาทนําในเรื่องจริยธรรมและคุณธรรมของสังคมทั้งในวงการเมือง
ระดับชาติและระดับทองถ่ินของไทย    อยางไรก็ตามความเขาใจในแงนี้เทาที่พบยังคงมีอยูจํากัด  
การศึกษามากขึ้นถึงสิ่งที่เปนอัตลักษณในเชิงการเมืองของไทย นาจะทําใหเราเขาใจในสาระปจจัยที่
ขับเคลื่อนบทบาททางการเมืองของประชาชนสวนใหญมากขึ้น (Borgerson, 2005)  

ง.   ลักษณะความสมดุลของอํานาจ ในขณะที่ผลการศึกษาระยะหลังมแีนวโนมที่ช้ีวาความ
สมดุลของอํานาจภายในคือเงื่อนไขความสําเร็จของการเกิดธรรมาภิบาลบริษัทในอดุมคติ  (สุรศกัดิ์ 
ไชยธนกจิ, 2549, 2550) แตผลการศกึษาในขณะนีม้ีนอยเกนิไปที่จะบงบอกวาความสมดุลของ
อํานาจภายในหรือภายนอกมีความสําคัญกวากนัในการสรางธรรมาภิบาลการเมือง แมอํานาจตลาด
ภายในและภายนอกทั้งสองประเภทนาจะมีสวนเสริมสรางธรรมาภิบาลการเมืองทั้งสิ้น 
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5. ลักษณะการขาดธรรมาภิบาลของระบบการเมืองไทย 

5.1 ปญหาการเมืองไทย 
คงเปนเรื่องยากที่จะระบุสาเหตุรากเหงาปญหาของความลมเหลวของระบบธรรมาภิบาล

การเมืองไทยไดในขณะนี้ แมจะปรากฏเหตุจํานวนมากที่ยืนยันความลมเหลวดังกลาว ซ่ึงรวมถึง
การรัฐประหาร การซื้อขายเสียง การคอรัปชั่นของนักการเมืองและขาราชการชั้นสูง ระบบอุปถัมภ
ของผูมีอํานาจและนักธุรกิจ และลาสุดคือ การกุมอํานาจรัฐ (State capture) โดยเอกชน ตลอดจน
การใชอิทธิพลครอบงําสภาผูแทน องคกรอิสระและสื่อมวลชน ระบบการคานอํานาจทางการเมือง
ในภาพรวมจึงขาดหายโดยสิ้นเชิง ประเทศไทยจึงคงลักษณะของประเทศลาหลังทางดานการเมือง
และจริยธรรม งานเขียนของศาสตราจารยรังสรรค ธนะพรพันธุ (2536) ไดบรรยายใหเห็นอนิจ
ลักษณะของการเมืองไทยดังกลาวอยางชัดเจน ยิ่งกวานั้นยังมีกรณีที่นักการเมืองไทยที่แมไดถูก
สํานักงานตรวจเงินแผนดินไดช้ีมูลความผิดวาไดกระทําทุจริตยังสามารถลงสมัคร ชนะเลือกตั้ง 
และดํารงตําแหนงตอไป7 ซ่ึงสะทอนใหเห็นความลมเหลวโดยสิ้นเชิงของการขาดธรรมภิบาลอยาง
ชัดเจน (Fama, 1980, p. 10; Gilson, 2000, p. 12) นอกจากนี้ยังมีผลการศึกษาเชิงประจักษยืนยันวา 
บริษัทจดทะเบียนในตลาดหลักทรัพยไทยที่มีผูถือหุนใหญมีสมาชิกครอบครัวดํารงตําแหนงทาง
การเมืองมีผลประกอบการที่สูงกวา (Imai, 2006) เปนสิ่งยืนยันของการใชอํานาจรัฐโดยมิชอบเพื่อ
แสวงหาผลประโยชนแกตนและครอบครัวอยูแลว โดยลักษณะปญหาการขาดธรรมาภิบาลหลาย
ประเภทพบวามีความเกี่ยวเนื่องกันเอง  เชนปญหาคอรัปชั่นและความลมเหลวของระบบการเมือง
ดังกลาวนําไปสูขออางซ้ําซากของการยึดอํานาจโดยกลุมทหารหรือการยุบสภาในที่สุด  

โดยที่ทั้งหนวยการเมืองและบริษัทจดทะเบียนไทยลวนมีวัฒนธรรมสังคมรวมกันประกอบ 
ขอสรุปที่ศาสตราจารยชัยอนันต สมุทวณชิ และรองศาสตราจารยอเนก  เหลาธรรมทัศนไดช้ีใหเห็น 

                                                  
7 รายงานสรุปคําวนิิจฉัยชี้ขาดความผิดทางงบประมาณและการคลังของสํานักงานตรวจเงินแผนดนิ (สตง.) มี

มากพอที่แสดงใหเห็นความไมหวั่นเกรงกฎหมายของนักการเมืองทั้งในระดับชาติและทองถิ่น เหตุการณลักษณะเชนนี้
เกิดขึ้นไดนาเชื่อวา เกิดจากผูกระทําผิดหาทางทําใหหัวหนาหนวยราชการผูเสียหายตามกฎหมายชะลอการดําเนินการรอง
ทุกขตอพนักงานสอบสวนดวยวิธีการอยางใดอยางหนึ่ง  อยางไรก็ตามรายละเอียดกรณีเชนนี้มักไมอาจแสดงใหเห็นใน 
ดวยเหตุที่คดียังไมถึงที่สุดทาํใหไมอาจเปดเผยรายละเอียดกรณีทุจริตทัง้หมดได นอกจากนั้น สตง.มักแยกพิจารณาคดีตาม
มูลความผิดทําใหยากที่สรางความเชื่อมโยงการสมคบของกลุมบุคคล เสียงเรียกรองของธนาคารโลกตอรัฐบาลไทยให
ปรับปรุงการบังคบัใชกฎหมายยังคงเกิดขึ้นอยางทุกครั้งที่มีการศึกษาและวิเคราะหสังคมไทย (World Bank, 2005) ยืนยัน
ใหเห็นความออนแอของการบังคับใชกฎหมายตอนักการเมืองและพวกพอง 
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มากอนหนานี ้ ทําใหเราอาจพอสันนิษฐานไดวา ปญหาธรรมาภิบาลการเมืองของไทยเกดิจากการ
ขาดฉันทามตทิางวัฒนธรรมของความเปนประชาธิปไตย โดยเฉพาะวัฒนธรรมการคานอํานาจอยาง
สรางสรรค ซ่ึงไมไดแตกตางมากนักจากปญหาการขาดธรรมาภิบาลของบริษัทจดทะเบียนไทย 

5.2 พลวัตของตลาดอํานาจการเมืองไทย 
การปกครองตามระบอบประชาธิปไตยมีการกําหนดกติกาเพื่อควบคุมตลาดอํานาจใหได

บุคคลที่เหมาะสมเขาทําหนาที่เปนรัฐบาล และไดคณะบุคคลอื่นทําหนาที่เปนสมาชิกรัฐสภาเพื่อทํา
หนาที่ใชอํานาจควบคุม ตามกติกานี้ในขณะที่รัฐบาลทําหนาที่ตอบสนองความตองการประชาชน 
สมาชิกสภาจะทําหนาที่การคานอํานาจ ดวยการกํากับดูแล ตรวจสอบ และสรางแรงผลักดันคณะ
รัฐบาล ดวยลักษณะเชนนี้ทําใหกลไกของรัฐสภามีสภาพเปนตลาดอํานาจภายใน ซ่ึงรับอิทธิพลจาก
อิทธิพลจากกลไกตลาดอํานาจภายนอกที่เปนสนามเลือกตั้ง ตามระบบธรรมาภิบาลการเมืองของ
ระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตยในอุดมคตินั้น สมาชิกรัฐสภาจะทําหนากํากับดูแล 
(Monitoring) เพื่อรักษาสิทธิในทรัพยสินของประชาชน ดวยอํานาจคะแนนเสียงในการลงมติในที่
ประชุมและการอภิปรายเปดพฤติกรรมผูบริหาร ซ่ึงมีผลในการทําลายชื่อเสียงของผูบริหารหากทํา
ผิดหนาที่ หรือปลดจากตําแหนง ในขณะเดียวกันประชาชนทําหนาที่กํากับดูแลการทําหนาที่ของ
สมาชิกสภา (Monitoring the monitors)  

โดยนยันี้ ความอิสระของ ส.ส. และ ส.ว. จากรัฐบาลจงึเปนเงื่อนไขสําคัญสําหรับการเกิด
ตลาดอํานาจภายในเปนแรงกดดันตอคณะรัฐบาล แตในขณะเดยีวกนัหากแรงกดดนันี้มีมากเกินไป
อาจทําใหรัฐบาลไรเสถียรภาพไดเชนกัน  นอกจากนัน้ในทางปฏิบัตแิลวอาจเปนไปไดวา สมาชกิ
สภาอาจทําหนาที่บนพื้นฐานของผลประโยชนสวนตวั   เชน การแยงชงิงานกอสรางของหนวยงาน
รัฐ มากกวาดแูลสิทธิในทรัพยสินของประชาชน เทากบัเปนการสมคบภายในระหวางผูบริหารและ
สมาชิกสภาบางราย ทําใหกลไกตลาดอํานาจภายในที่ทาํหนาที่ควบคมุผูบริหารเสียหาย เพื่อลด
อํานาจตลาดภายในและสรางเสถียรภาพของรัฐบาลใหมากขึ้น รัฐธรรมนูญบางฉบับอาจกําหนด
กลไกบางอยางบังคับให ส.ส. ในสังกัดซีกพรรครัฐบาลตองใหการสนับสนุนนโยบายของพรรค
รัฐบาลหรือพรรครวมรัฐบาลในทางตรงหรือทางออม เชน การกําหนดคุณสมบัตขิองส.ส.ใหมีอายุ
เวลาของการดาํรงสมาชิกภาพของพรรคการเมือง ดังเชนในรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ของประเทศ
ไทยเพื่อปองกนัการแปรพกัตรหรือยายพรรคของ ส.ส. 
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ลักษณะความออนแอของระบบการเมืองของประเทศดอยพัฒนาทั้งหลายก็คือการมี

เหตุการณรัฐประหารโดยกองทัพบอยครั้ง  ตามระบบปกตินั้นตองถือวากองทัพเปนหนวยงานทีเ่ปน
ขีดความสามารถหรือเครื่องมือของรัฐบาล แตความออนแอของฉันทามติทางวัฒนธรรมทําให
สถาบันของสังคมทั้งหลาย ซ่ึงรวมถึงกองทัพ และนักธุรกิจใชความไดเปรียบในรูปแบบที่แตกตาง
กันเขามารวมแยงชิงอํานาจในตลาดการเมือง  การยึดอํานาจโดยกองทัพถือวาเปนการแยงชิงอํานาจ
โดยใชกําลัง นอกจากทําลายกลไกทางการเมืองทั้งหลายแลวยังเปนการทําลายวัฒนธรรมของวิถีทาง
ของประชาธิปไตย ระหวางที่กองทัพยังคงมีอํานาจควบคุมรัฐบาลอยางเด็ดขาดนั้นตองถือวาระบบ
การเมืองขาดการคานอํานาจและการมีธรรมาภิบาล ความสะดวกของการเขามาแยงชิงอํานาจตาม
อําเภอใจโดยสถาบันตางๆในสังคม มีผลในการทําลายกลไกธรรมาภิบาลตางๆ ปรากฏใหเห็นความ
เปนประชาธิปไตยแบบลุมๆ  ดอนๆ ของไทยมาโดยตลอด 
 

5.3 ลักษณะปญหาการขาดธรรมาภิบาลของรัฐบาลกอนรฐัธรรมนูญป พ.ศ. 2540 
ในขณะที่หนวยงานรัฐทั้งหลายอยูภายใตการสั่งการหรือการกํากับดูแลของรัฐบาล การขาด

ธรรมาภิบาลของรัฐบาลยอมสงผลตอประสิทธิภาพการทํางานของหนวยงานรัฐทั้งหลายไปดวย 
ดังนั้นเมื่อรัฐบาลออนแออยางตอเนื่อง หนวยงานรัฐจะมีอิสระที่จะเลือกทํางานคอนขางมาก และ
แนนอนวาจะมีจํานวนหนึ่งเลือกทําแตนอยหรือแสวงหาผลประโยชนจากตําแหนงหนาที่ หากจะ
พิจารณาในกรอบทฤษฎีตรีมิติอาจพิเคราะหไดวา รัฐธรรมนูญหลายๆ  ฉบับที่มีการใชกอนป พ.ศ. 
25408 ไดกําหนดกลไกการคานอํานาจในคณะรัฐบาลมากจนรัฐบาลออนแอ เนื่องจากเปดโอกาสให
ส.ส. สามารถยายพรรคการเมืองไดโดยไมสูญเสียสมาชิกภาพ และ ส.ส. สามารถขึ้นดํารงตําแหนง
รัฐมนตรีไดโดยไมสูญเสียความเปน ส.ส.        ทําใหรัฐบาลมีอายุการอยูในตําแหนงสั้น     (รังสรรค  

 

                                                  
8 ผูเขียนไดนําเอารัฐธรรมนูญฉบับกอนปพ.ศ. 2540 มารวมวิเคราะหรวบรัดเสมอเปนฉบับเดียวกนัเพื่อความ

สะดวกและวิเคราะหเปรียบเทียบกบัฉบบัปพ.ศ. 2540 เพื่อที่จะสามารถชี้ความแตกตางเทานั้น แทที่จริงแลวรัฐธรรมนูญแต
ละฉบับลวนมีความแตกตางกนัอยูบาง แตรัฐธรรมนูญกอนหนาทีป่พ.ศ. 2540 ก็มีลกัษณะรวมกันดวยการอิงอยูกับกลไก
การคานอาํนาจระหวางคณะรัฐมนตรีและ ส.ส. ซ่ึงสรางปญหาตอเสถียรภาพรัฐบาลมาโดยตลอดเนื่องจากโครงสรางการ
ควบคุม ส.ส.มีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาจากประเด็นผลประโยชนใหมๆ  ที่เกิดขึ้น 
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ธนะพรพันธุ, 2545) ซ่ึงเทากับเปนเปดใหกลไกตลาด9 ในระบบการเมืองมีอิทธิพลมากเกินไป  
ฉันทามติทางวัฒนธรรมของส.ส.ในการทําหนาที่ซ่ึงที่ไดรับความไววางใจเปนสิ่งทีแ่ทบมองไมเหน็
ในวงการเมืองในชวงระยะดงักลาว  ตําแหนง ส.ส. จึงมีสภาพเปนเพยีงเครื่องมือแยงชิงอํานาจและ
ผลประโยชน  การแยงชงิตําแหนงรัฐมนตรีระหวางพรรคการเมืองรวมรัฐบาลหรือแมแตระหวาง
กลุม ส.ส.ในพรรคเดียวกันตามกลไกตลาดอํานาจที่เปดกวาง ทําใหโครงสรางอํานาจของรัฐบาลใน
ขณะนัน้ขาดขดีความสามารถในการดําเนนินโยบาย ซ่ึงตองใชเวลาสําหรับการแสดงมรรคและผลที่
ไดแทจริง  การดําเนินนโยบายเพื่อสังคมสวนรวมที่กระทบตอกลุมผลประโยชนยากที่จะดําเนนิให
สําเร็จลงได การปกปองคาเงินบาทจนนําไปสูวิกฤติเศรษฐกิจในป พ.ศ. 2537 เปนตวัอยางที่ดีของ
การดําเนนินโยบายที่ขาดเหตุผลอันสมควร (รังสรรค ธนะพรพนัธุ, 2543) แสดงใหเห็นวา มีความ
พยายามใชเงินทุนสํารองเงินตราตางประเทศของประเทศเพื่อรักษาอัตราแลกเปลี่ยน เปนการ
ปกปองผลประโยชนของบคุคลบางกลุมมากกวาผลประโยชนของประชาชนสวนรวม   

ความไมสามารถดําเนินนโยบายที่เปนชิ้นเปนอันของรัฐบาลทามกลางการแยงชิงผล-
ประโยชนไดสรางความเบื่อหนายใหกับประชาชน ลักษณะดังกลาวไมเอื้อใหตลาดชื่อเสียงและ
ตลาดอํานาจซึ่งมาควบคูกันมีโอกาสทํางาน เนื่องจากตองอาศัยชวงระยะเวลาการพิสูจนที่ยาวในการ
พิสูจน ในขณะที่วงจรชีวิตที่ส้ันของการเลือกตั้งกอนหนารัฐธรรมนูญ พ.ศ. 2540 กลับเอื้ออยางยิ่ง
สําหรับการเกิดอุปสงคเพื่ออุปทานของตลาดอํานาจและการแสวงหาผลประโยชนระยะสั้นสวนตัว
และฐานคะแนนเสียง สรางเงื่อนไขสําหรับคอรัปชั่น สอดคลองกับสภาพการณความออนแอของ
การบังคับใชกฎหมาย ทําใหประชาชนหมดหวังกับกลไกพรรคการเมืองและมุงการแสวงหาบุคคลที่
เขามาเปนผูนํา ดังจะเห็นวา การบังคับใชกฎหมายกับกลุมผลประโยชนมักประสบปญหาความ
ชะงักงัน (Poapongsakorn, 2002) คดีของนักการเมือง ญาตินักการเมือง และพวกพองหลายคดี
ส้ินสุดลงดวยการไมมีการสั่งฟองหรือการชะลอการสอบสวนจนคดีหมดอายุความ ดังจะเห็นวา 
ตลอดหน่ึงทศวรรษแรกของการบังคับใชกฎหมายบริษัทมหาชนและกฎหมายหลักทรัพยปรากฏวา
                                                  

9ในการศึกษานโยบายของรัฐนักวิชาการมักทาํการเปรียบเทียบประสิทธิภาพระหวางกลไกตลาดกบัการออก
กฎระเบียบกันบอยคร้ังจนเกือบเปนมาตรฐาน โปรดดู MacLeod Heminway (2004, p. 6) หากจะพิจารณาในเชิงทฤษฎี
กิจการ (Theory of the firm) แลวการแขงขันระหวางส.ส.ในพรรคการเมืองเดียวกันมีลักษณะเดียวกบัตลาดภายในของ
กิจการ สวนการแขงขันแยงชิงคะแนนเสียงของประชาชนระหวางพรรคการเมืองเพื่อเขาเปนรัฐบาลคือการแขงขันตลาด
ภายนอก ซ่ึงเปนการวิเคราะหภายใตกรอบทฤษฎีตรีมิติ (สุรศักดิ์ ไชยธนกิจ, 2549) ซ่ึงสอดคลองกบักรอบการวิเคราะห
เศรษฐศาสตรรัฐธรรมนูญที่ซับซอนนอยกวาของ Hierarchy-market continuum (Congleton, 2001)   
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ไมมีผูตองหาใดถูกลงโทษถึงขั้นจําคุก (สํานักงาน ก.ล.ต., 2545) ทั้งที่นาเชื่ออยางยิ่งวามีการ
ประพฤติผิดถึงขั้นละเมิดกฎหมาย  

ลักษณะของระบบเศรษฐกิจการเมืองที่เนนผลประโยชนระยะสั้นเชนนี้กลายเปนขอผูกมัด
ของเงื่อนไขที่คาดหมาย (Expectation dependency) (Richter, 2002, p. 278) ของการประพฤติปฏิบัติ
ของฝายที่เกี่ยวของ โดยเฉพาะนักการเมืองจํานวนมากและขาราชการระดับสูงหลายคน ในขณะที่
ขอจํากัดทางวัฒนธรรมของไทยที่เนนความสัมพันธบุคคลกวาการทําหนาที่ซ่ึงสังคมใหความ
ไววางใจและเงื่อนไขตามรัฐธรรมนูญฉบับเดิมกอนป พ.ศ. 2540 ทําใหเกิดรัฐบาลผสมของหลาย
พรรค ซ่ึงมีความออนแอไมสามารถดําเนินนโยบายที่ตองใชเวลาหรืออาศัยความรวมมือจากหนวย
ราชการใหเปนอันหนึ่งอันเดียวกันกัน  การแยงชิงผลประโยชนระหวางพรรคและกลุม ส.ส.ภายใน
พรรคทําใหการบริหารราชการเกิดความชะงักงันตลอดเวลา แตกฎระเบียบราชการที่เขมงวดทําให
ขนาดของการทุจริตมีจํากัดและกระจายไปตามหนวยราชการ ลักษณะการคานอํานาจในชวงขณะนี้
จึงเปนการคานอํานาจเพื่อแบงแยกผลประโยชน (Distributive balancing) หรือแลกเปลี่ยน
ผลประโยชน (Mutual back-scratching) มากกวาเพื่อการสรางสรรคประโยชนเพื่อสังคม 
(Constructive balancing) กลาวคือระบบการใชอํานาจตกอยูในดุลยภาพที่ต่ํา (Suboptimal 
equilibrium) (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2544) 

ลักษณะการคานอํานาจตามรฐัธรรมนูญฉบับกอนป พ.ศ. 2540 สงผลทางลบดังกลาวทัง้ใน
ระดับรัฐบาลและหนวยงานรัฐ ความออนแอของรัฐบาลในการติดตามดูแลมีผลทําใหหนวยงานรฐั
ไมไดปฏิบัติตามหนาที่ซ่ึงไดรับความไววางใจ  การไมสามารถทําหนาที่เนื่องจากความออนแอ
นําไปสูความเบื่อหนายและยิ่งขาดความไววางใจจากประชาชน กลายเปนวังวนสูความตกต่ําใน
ทายที่สุด (Clarke and Lee, 2002, p. 207) การขาดความไววางใจในพรรคการเมืองเดิมคือสาเหตุ
สําคัญที่ทําใหพรรคไทยรักไทยไดชัยชนะอยางทวมทนแมแตในเขตกรุงเทพมหานครและเขตเมือง
ในตางจังหวดัในการเลือกตัง้แรกภายใตรัฐธรรมนูญปพ.ศ.2540  

5.4 ลักษณะปญหาการขาดธรรมาภิบาลของรัฐบาลตามรฐัธรรมนูญป พ.ศ. 2540 
รัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ไดลดกลไกการคานอํานาจของสภาผูแทนลง โดยเพิ่มอํานาจ

วุฒิสภาและองคกรอิสระเพือ่ทําหนาที่ตรวจสอบทดแทน ซ่ึงเทากบัเปนการลดอาํนาจกลไกตลาด
ภายในลงและเพิ่มอํานาจตลาดภายนอกผานกลไกกฎหมายและองคกรภายนอก แตเมื่อปรากฏวามี
พรรคการเมืองที่ชนะการเลอืกตั้งแบบทวมทนไดเสียงขางมากในสภา แตในขณะเดยีวกนั
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กระบวนการตรวจสอบรัฐบาลโดยองคกรอิสระภายนอกกลับออนแอ เนื่องจากบุคคลในตําแหนง
ส.ว. มิไดทําตามหนาที่ซ่ึงสังคมใหความไววางใจ ซ่ึงนาเชื่อเกิดจากปญหาระบบอุปถัมภ (รังสรรค 
ธนะพรพันธุ, 2544) ตลอดจนการขาดจริยธรรมของนักการเมืองไทยที่สงบุคคลในครอบครัวลง
สมัครรับเลือกตั้งเปน ส.ว. ซ่ึงขัดตอเจตนารมณของรัฐธรรมนูญที่ตองการบุคคลที่มีความเปนอิสระ
จากนกัการเมอืงทําหนาที ่ ปญหาดังกลาวแสดงใหเห็นปญหาคานิยมที่ฝงรากลกึเกินกวาที่สมาชิก
สภารางรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 จะตระหนกั ยนืยนัความเชื่อทีว่านักการเมืองไทยจะพยายาม
ใชที่วางของดลุยพินิจที่มิไดมีกฎหมายบังคับไวเพื่อแสวงหาประโยชนสวนตัวเสมอ ซ่ึงไดบง
ช้ีใหเห็นแนวนโยบายในการจัดการปญหาตอไป  ในขณะเดียวกนัการกําหนดคณุสมบัติรัฐมนตรี 
ส.ส. และ ส.ว. เพื่อใหอิสระจากการมีผลประโยชนที่ขดักับรัฐในรฐัธรรมนูญปพ.ศ. 2540 กําหนด
ไวคอนขางหละหลวม ทําใหบุคคลจํานวนมากมุงเขาสูตําแหนงเพื่อแสวงหาประโยชนในประเด็น
ดังกลาว โดยอาศัยจุดออนของประชาชนในชนบทที่ขาดความลึกซึ้งในการพิจารณาปญหา สภาพ
การเมืองไทยปรากฏสภาพความขัดกนัของอุปสงคและอุปทานกลไกตลาดการเมืองในสองประการ 
ในประการแรกคือ การไมสอดรับระหวางบทบาทที่รัฐธรรมนูญกําหนด และบทบาทที่ประชาชน
สวนใหญเขาใจดังที่ไดกลาวมาแลวในหวัขอ 3  

ในประการตอมา สภาพการณขางตนเปดทางใหมีการแทรกแซงทางการเมืองทําให
รัฐบาลมีเสถียรภาพสูง รัฐธรรมนูญยังเปดโอกาสใหนายกรัฐมนตรีมีโอกาสรอดพนการตรวจสอบ
จากรัฐสภา ทําใหนายกรัฐมนตรีมีอํานาจเบ็ดเสร็จ ระบบการเมืองไดเปลี่ยนรูปแบบธรรมาภิบาล
จากการคานอํานาจเพื่อแบงแยกผลประโยชนไปสูการรวบอํานาจแบบเบ็ดเสร็จ ไรการคานอํานาจ
อยางสิ้นเชิงไมวาโดยกลไกภายในหรือและภายนอก สภาพการณเชนนี้ยิ่งชี้ใหเห็นขอบกพรองของ
แนวทางระบบธรรมาภิบาลที่เนนความสมัครใจ หนวยงานของรัฐในสมัยรัฐบาลทักษิณจึงอยูภายใต
อํานาจรัฐบาลอยางเด็ดขาด ทําใหโครงสรางอํานาจของรัฐบาลมีสูง ผูนํารัฐบาลสามารถเขา
แทรกแซงการทํางานหนวยงานรัฐไดเชนเดียวกับหัวหนาคณะผูบริหารกิจการเอกชน (Chief 
Executive Officer) (เจิมศักดิ์ ปนทอง, 2547; รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2548) ซ่ึงลักษณะเชนนี้มัก
นําไปสูภาวการณขาดธรรมาภิบาลในตัวเองไมวาจะมีเร่ืองทุจริตหรือไมก็ตาม เนื่องจากผูนําที่มี
อํานาจเบ็ดเสร็จมักตกอยูในสภาพที่มักขาดขอมูลที่ถูกตองและเพียงพอสําหรับการตัดสินใจ 
(Wintrobe, 1998) นอกจากนั้น รัฐบาลที่ไดรับเสียงสนับสนุนสูงจากประชาชนมักมีอํานาจมาก
พอที่จะแทรกแซงหนวยงานรัฐ ทําใหมีโอกาสและถูกกลาวหาวาดําเนินนโยบายที่มากดวยการ
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ทุจริตเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนตนและพวกพอง  ลักษณะดังกลาวนี้จะไมเกิดขึ้นภายใต
รัฐธรรมนูญฉบับกอนป พ.ศ. 2540 เนื่องจากกอนหนานั้น ส.ส. มีอํานาจตอรองกับรัฐบาลคอนขาง
สูง  โดยที่กลุม  ส .ส .   ซ่ึงมีความสัมพันธกับผูนําหนวยงานรัฐ  และความเกี่ยวพันกับกลุม
ผลประโยชนเอกชน มักเขามาขัดขวางการแทรกแซง ดวยการมีอํานาจในมือตามบทบาทหนาที่ซ่ึง
ทําใหสามารถอภิปรายวิพากษการทํางานบุคคลในรัฐบาลและคะแนนเสียงที่อาจลงมติไมไววางใจ
ไมวาจะตั้งอยูบนหลักคุณธรรมหรือไมก็ตาม สามารถสรางความหวั่นเกรงตอบุคคลในคณะรัฐบาล
ที่อยูตางกลุมตางพรรคในชวงระยะเวลานั้นไดไมนอย   

การไรอํานาจของ ส.ส.ในสมัยรัฐบาลทักษิณภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ทําให
การครอบงําและแทรกแซงหนวยงานรัฐทั้งหลายเปนไปโดยงาย ลักษณะของการแบงปน
ผลประโยชนในลักษณะเดิมไดส้ินสุดลง ทั้งอํานาจและผลประโยชนตกอยูในมือกลุมนักการเมือง
ซีกพรรครัฐบาล โดยกระจุกตัวอยูภายใตอํานาจของผูนํารัฐบาลและบุคคลใกลชิด การครอบงํา
อํานาจของพรรครัฐบาลและพฤติกรรมที่นาเคลือบแคลงในเรื่องจริยธรรมนําไปสูการแบงฝกฝาย
ของประชาชนในสังคมไทยในชวงระยะปพ.ศ. 2549 เปนเงื่อนไขสูการรัฐประหาร  โดยกลุมผูนํา
กองทัพภายใตช่ือของ คณะปฏิรูปการปกครองในระบอบประชาธิปไตยอันมีพระมหากษัตริยทรง
เปนประมุข และไดแตงตั้งคณะกรรมการตรวจสอบการกระทําที่กอใหเกิดความเสียหายแกรัฐ 
(คตส.) เพื่อตรวจสอบเรื่องราวทุจริตของรัฐบาล  พ.ต.ท.ทักษิณ ชินวัตร และเปลี่ยนแปลงคณะ
ผูบริหารของสํานักงานคณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริตแหงชาติ (2549) ซ่ึงได
แตงตั้งคณะอนุกรรมการจํานวนมากเพื่อสอบสวนกรณีทุจริตจํานวนมากที่เกิดขึ้นภายใตรัฐบาล
ดังกลาว โดยภายหลังไดมีการชี้มูลความผิดในคดีจํานวนมาก เปนไปตามขอสรุปที่วารัฐบาลที่ไดรับ
ความไววางใจสูงมากมักใชอํานาจไปในทางที่ผิดไดโดยงาย (Clark and Lee, 2002, p. 206)  

แมในขณะนี้ยังคงไมมีการศึกษาขอมูลเชิงประจักษเพื่อเปรียบเทียบผลกระทบตอ
สังคมไทยของกรณีการมีรัฐบาลที่ออนแอเนื่องจากการมีรัฐบาลผสมและตองมีการแยงชิงอํานาจ
ระหวางพรรคการเมืองกับการมีรัฐบาลที่ เขมแข็งแตขาดการคานอํานาจ แตในขณะที่ศึกษา
เปรียบเทียบของประเทศทั้งหลายจํานวนมากหลายครั้งยืนยันวา สังคมที่ใชระบบการปกครองแบบ
ประธานาธิบดี (Presidential systems) ซ่ึงทําใหผูนํามีเสถียรภาพของอํานาจมากกวามักมี
งบประมาณการใชจายต่ํา      ซ่ึงแสดงใหเห็นประสิทธิภาพต่ํากวาสังคมที่ใชระบบการปกครองแบบ 
 



 

 

26
รัฐสภา (Parliamentary systems) ซ่ึงมีนายกรัฐมนตรีที่ตองผานการลงคะแนนเสียงใหความไววางใจ
โดยสภา (Persson and Tabellini, 2004; Whytock, 2006)  

ภาพที่ 2 แสดงการเปรียบเทียบแบบจําลองระบบธรรมาภิบาลของรัฐตามรัฐธรรมนูญ
ของไทยฉบับป พ.ศ. 2540 (สามเหลี่ยม ข) เปรียบเทียบกับฉบับอื่นกอนหนานั้น (สามเหลี่ยม ก) 
ภายใตกรอบทฤษฎีตรีมิติ ดังจะเห็นวารัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ไดพยายามเพิ่มความเขมแข็งให
รัฐบาลโดยเปลี่ยนรูปแบบการคานอํานาจจากสภานิติบัญญัติหรือกลุมนักการเมืองมาเปนองคกร
อิสระ ซ่ึงรวมถึง คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการทุจริต
แหงชาติ คณะกรรมการปองกันและปราบปรามการฟอกเงิน คณะกรรมการเลือกตั้ง ฯลฯ  ซ่ึงตาม
โครงสรางนี้มีผลทําใหกลไกการคานอํานาจหลักของระบบการเมืองไดเคลื่อนยายจากสภา
ผูแทนราษฎรและขาราชการระดับสูงมาสูวุฒิสภาและกลุมองคกรอิสระ ซ่ึงมีจํานวนบุคคลที่นอย
กวามาก แตเมื่อวุฒิสภาและองคกรอิสระในภาพรวมไมมีจริยธรรมและคุณธรรมที่เขมแข็งมาก
พอที่จะปฏิบัติหนาที่อยางเที่ยงธรรม การคานอํานาจรัฐบาลก็ลมเหลว กองทัพจึงไดลุกขึ้นยึดอํานาจ
และมอบอํานาจใหรัฐบาลพลเรือนชุดใหมทําหนาที่แทนกลไกตลาดอํานาจ อันเปนไปตามแนวคิด 
สองนักเศรษฐศาสตรรางวัลโนเบล Ronald Coase (1937) ที่วาโครงสรางเชิงชั้นเกิดขึ้นเพื่อแกไข
ความลมเหลวของกลไกตลาด และ Douglas North (1990) ที่วาสังคมจะสรางสถาบันเพื่อแกไข
ปญหาที่สถาบันที่มีอยูไมสามารถแกไขได แบบจําลองตามภาพไดแสดงใหเห็นวา แมรัฐธรรมนูญป 
พ.ศ. 2540 จะสามารถตอบสนองความตองการของประชาชนของการมีรัฐบาลที่เขมแข็ง แต
รัฐธรรมนูญฉบับนี้กลับไมสามารถรักษาระบบการคานอํานาจไวได  
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ภาพที่ 2 โครงสรางธรรมาภิบาลเชิงเปรียบเทียบ 

กระจุกตัว

กข

ลักษณะของอํานาจรฐับาล
กระจายตัว

คานอํานาจโดยองคกรอิสระ

คานอํานาจโดยรฐัสภา

ลักษณะการคานอํานาจ
วัฒนธรรมกลุมบุคคลใน

รฐับาล วุฒสิมาชิกและองคกรอิสระ
วัฒ

นธ
รรม

ใน
กา
รกํ
ากั
บ

ปฏิ
สัม

พัน
ธท

างอ
ําน
าจ

วัฒนธรรมกลุมนกัการเมือง
และขาราชการชั้นสูง

โครงสรางธรรมาภิบาลตาม
รฐัธรรมนญูกอนป พ.ศ. 2540

โครงสรางธรรมาภิบาลตาม
รฐัธรรมนญูป พ.ศ. 2540ก ข

 
หมายเหตุ สรางโดยผูเขียนเพื่อเปรียบเทียบระบบอํานาจตามรัฐธรรมนูญกอนป พ.ศ. 2540 ซึ่งอาศัยการคานอําจาน

ภายใน และรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ซึ่งสรางเสถียรภาพอํานาจใหรัฐบาลโดยหวังวาสามารถพึ่งพิงการคาน
อํานาจโดยวุฒิสภาและองคกรอิสระภายนอก โดยมองขามความเปนไปไดของการครอบงําโดยหัวหนาคณะ
รัฐบาล ดังปรากฏเปนปญหา 

 

6. การขาดธรรมาภิบาลของหนวยงานรัฐ 
6.1 การขาดธรรมาภิบาลของหนวยงานรัฐยุคกอนรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 
ปญหาธรรมาภิบาลของหนวยงานรัฐอาจมีสาเหตุมาจากโครงสรางธรรมาภิบาล 

(Governance structure) ที่ไมเหมาะสมตามหัวขอที่ 3 ที่กลาวมาแลวอันมีสาเหตุสวนใหญมาจากการ
ที่ผูบริหารบานเมืองไมสามารถเขาใจหรือเต็มใจที่จะทําหนาที่ตามบทบาทอยางสมบูรณ หรือ การ
ขาดฉันทามติทางวัฒนธรรม (Cultural consensus) ที่ผลักดันใหรัฐบาลและหนวยงานของรัฐรูสึกถึง
หนาที่ความรับผิด (Accountability) ดังที่กลาวมาแลวในหัวขอ 5 ซ่ึงลักษณะดังกลาวไดกอใหเกิด
ปญหาตัวแทน (Agency problem) (Jensen and Meckling, 1976) ในรูปแบบตางๆ ซ่ึงรวมถึงการไม
ปฏิบัติหนาที่ตามบทบาทที่สังคมกําหนด หรือการใชอํานาจเพื่อแสวงหาผลประโยชนสวนตนและ
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พวกพอง  ซ่ึงเปนปญหาเรื้อรังที่มีมาชานานกอนรัฐธรรมนูญป  พ .ศ .  2540 (อนุช  
อาภาภิรมย, 2539; เสนห จามริก, 2540) 

แตการที่หนวยงานรัฐไมอาจทําหนาที่ไดสมบูรณตามที่สังคมมอบหมายอาจเกิดไดจาก
สาเหตุหลายประการมากกวาปญหาตัวแทนที่เกี่ยวกับเรื่องผลประโยชนเพียงอยางเดียว ซ่ึงอาจเปน
ผลมาจาก การขาดแคลนทรัพยากรกําลังบุคคลและอุปกรณ การขาดความคลองตัวเนื่องจากความ
เขมงวดทางระเบียบและวินัย ความผูกพันสวนตัวและการมีบุญคุณตอกัน ระบบอุปถัมภระหวาง
ขาราชการและนักธุรกิจ การแทรกแซงจากรัฐบาล ความหวั่นเกรงของขาราชการวาอาจถูกกลั่น
แกลงตอบโตจากญาติหรือพวกพอง ส.ส. ส.ว. ขาราชการชั้นสูงและนักการเมืองที่มีอํานาจใหคุณ
ใหโทษ และประการสุดทายก็คือหนาที่และภารกิจบางอยางมีลําดับชั้นความสําคัญนอยกวาหนาที่
อ่ืนๆ  ทําใหเห็นวาอาจรอหรือละเวนได นอกจากนั้นภารกิจหลายอยางตองอาศัยความรวมมือที่ดี
จากประชาชน หนวยงานของรัฐไมอาจทําหนาที่ไดเองทุกอยาง หากหนวยงานรัฐใชอํานาจอยาง
เขมงวดในทุกเรื่อง อาจไมไดรับความรวมมือในการปฏิบัติหนาที่ในภารกิจที่สําคัญกวาได  (ปารณี 
จั่นแยม, 2534; สํานักงานคณะกรรมการขาราชการพลเรือน, 2535; แนงนอย  
ศรีวราธนบูลย และ สุทธิลักษณ เอื้อจิตถาวร, 2538; กระมล ทองธรรมชาติ และ พรศักดิ์ ผองแผว, 
2539; นิวัฒน วชิรวราการ, 2539; ลักขณา ผูกผ่ึง และ สุทธิลักษณ เอื้อจิตถาวร, 2542; วรัชญ 
ไชยวัฒนมาลากุล, 2547; หิรัญ อัศววงศเกษม, 2548; Siamwalla, 1980; Suehiro, 1989) 
ปรากฏการณที่เจาหนาที่ของรัฐตองรักษาความสมดุลระหวางความอยูรอดของตัวเองและปจจัย
หลายประการที่เกิดขึ้นซ้ําซากเชนนี้ไดหลอหลอมวัฒนธรรมการทํางานขาราชการไทยมาโดย
ตลอด ซ่ึงอาจมีผลทําใหการประพฤติผิดบางประเภทที่รัฐบาลมักใหลําดับความสําคัญนอย เชน 
การกระทําผิดกฎจราจรหลายประการถูกปลอยปละละเลยจนกลายเปนบรรทัดฐานที่ยอมรับของ
สังคมในบางพื้นที่ ซ่ึงอาจชวยอธิบายถึงอุปสรรคความพยายามที่จะลดจํานวนอุบัติเหตุจราจรใน
ภายหลัง 

ในขณะเดียวกันหนวยงานของรัฐในระดับลางของสายการบังคับบัญชามักประสบปญหา
อีกประการที่มีลักษณะตรงขามคือการถูกแทรกแซงจากหนวยเหนืออยางจงใจ หรือเนื่องจากขาด
ความระมัดระวัง หรืออาจมีวัตถุประสงคซอนเรนเพื่อเอื้อประโยชนของเอกชนบางกลุม หรือเปน
ความจําเปนเรงดวน  นอกจากประชาชนที่เปนตัวการที่แทจริง (Real principle) แลว หนวยงานของ
รัฐและรัฐวิสาหกิจยังมีตัวแทน (Agent) และตัวแทนคนกลาง (Intermediate agent) อันไดแก ผูดํารง
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ตําแหนงในระดับเหนือสายการบังคับบัญชาทั้งหลาย ซ่ึงมักประกอบดวยรัฐมนตรีที่คอนขางมี
อํานาจสูงในการกํากับดูแลหนวยงานของรัฐนั้น (Nikomborirak and Cheevasitttiyanon, 2006, p. 
69) ในบางเรื่องหรือบางกรณีที่เห็นวาหากปลอยใหหนวยงานระดับลางดําเนินการเองอาจสราง
ผลกระทบทางการเมืองมาก ซ่ึงในกรณีเชนนั้นตัวแทนคนกลางจะแปรสภาพเปนตัวการใชอํานาจ
ส่ังการโดยตรง เชน การที่รัฐมนตรีซ่ึงควรมีหนาที่เฉพาะการกํากับดูแลนโยบายไดเขาสั่งการ
แทรกแซงในระดับปฏิบัติการ หรือโยกยายขาราชการที่ไมสนองความตองการและนโยบาย อยางไร
ก็ตามการแทรกแซงถึงขั้นโยกยายในลักษณะดังกลาวยังมีนอย เนื่องจากรัฐบาลมีความออนแอ 
ในขณะที่การโยกยายอธิบดีของหนวยงานระดับกรมจําตองผานความเห็นชอบของคณะรัฐมนตรี 
และผูนําในหนวยงานรัฐมักมีเครือขายความสัมพันธกับนักการเมืองอื่นที่อยูในพรรครวมรัฐบาล 

ทั้งนี้มิไดหมายความวา การแทรกแซงจากรัฐมนตรีในหนวยงานผูปฏิบัตินั้นเปนสิ่งที่
ผิดพลาดเสมอไป   การปลอยปละละเลยหรือการแทรกแซงอยางขาดความระมัดระวังลวนสราง
ความเสียหายไดเชนกัน  ดังที่มักปรากฏในยุคการบริหารราชการภายใตรัฐธรรมนูญกอนป พ.ศ. 
2540 ที่หนวยงานของรัฐหลายแหงจะตกอยูภายใตวัฏจักรของการปลอยปละละเลยเปนระยะ
เวลานานและมีการแทรกแซงอยางมาก เมื่อเกิดปญหาที่มีผลกระทบและอยูในความสนใจประชาชน 
และจากนั้นก็หมุนเวียนกลับเขาไปอยูในสภาพของการถูกปลอยปละละเลยอีกครั้ง เมื่อหนวยงาน
ของรัฐมีสภาพประดุจรัฐอิสระที่ดํารงอยูเพื่อตัวเองและไมตอบสนองตอประชาชน นักการเมืองยอม
สามารถฉกฉวยโอกาสสรางคะแนนนิยมดวยการใชกลไกตลาดสิ่งลอใจตางๆ ตามสภาพการณ
ดังกลาวยังชี้ใหเห็นความจําเปนของการกระจายอํานาจที่ตั้งบนพื้นฐานของกลไกการควบคุม
นักการเมืองเพื่อใหทําหนาที่ซ่ึงสังคมใหความไววางใจ 

จากสาเหตุขางตนทําใหนาเชื่อวา เฉพาะปญหาตัวแทนในหนวยงานของรัฐมีระดับความ
รุนแรงกวาในบริษัทจดทะเบียน กลาวคือเปนปญหาตัวแทนที่มีสาเหตุภายในระดับหนวยงานรัฐเอง 
และอาจมีสาเหตุมาจากการใชอํานาจที่มิชอบของบุคคลในรัฐบาลในการแสวงหาผลประโยชนผาน
หนวยงานรัฐ ซ่ึงปญหาตัวแทนจากสาเหตุภายในมีแนวโนมที่จะเกิดขึ้นเมื่อรัฐบาลขาดความ
เขมแข็งทางการเมือง ซ่ึงเปนกรณีสวนใหญกอนการประกาศใชรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540  โดย
ปญหาตัวแทนที่มีสาเหตุมาจากรัฐบาลมักเกิดขึ้นเมื่อผูนํารัฐบาลมีความเขมแข็งมาก เชน หลังการใช
รัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ดังที่ Robert Klitgaard (1998) นักวิชาการที่เคยทํางานในธนาคารโลกได
เสนอแบบจําลองที่แสดงวา ขนาดของการคอรัปชั่นจะแปรตามระดับการผูกขาดอํานาจ (Monopoly) 
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บวกกับความอิสระของการใชดุลยพินิจ (Discretion) หักดวยความผูกพันของหนาที่ความรับผิด 
(Accountability) ในทุกประเภทขององคกร ไมวาจะเปนภาครัฐ เอกชน หรือองคกรที่ไมแสวงหา
กําไร   

6.2 การขาดธรรมาภิบาลของหนวยงานรัฐภายใตรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 
โดยเหตุที่สังคมไทยเปนสังคมที่อิงความสัมพันธในลักษณะของเครือขายของญาติและ

พรรคพวกที่เชื่อมโยงกันทั้งที่เปนขาราชการ นักการเมืองและนักธุรกิจ (Cronyism) (Morck and 
Yeung, 2003) ทําใหไมวาจะเปนเรื่องการบังคับใชกฎหมายหรือเร่ืองผลประโยชนที่เกี่ยวของกับ
สัมปทานหรือการจัดสรรงบประมาณโครงการกอสรางลวนมีโอกาสถูกแทรกแซงไดทั้งสิ้น 
โดยเฉพาะอยางยิ่งหากรัฐบาลไรเสถียรภาพและตองพึงพาบุคคลหลายฝาย หนวยงานรัฐมักไม
สามารถดําเนินงานตามบทบาทหนาที่ไดตามศักยภาพที่ควรจะเปน  เพื่อแกไขปญหานี้ รัฐธรรมนูญ
ป พ.ศ. 2540 จึงไดพยายามลดอํานาจของส.ส.ทําใหพรรคการเมืองและรัฐบาลมีเสถียรภาพขึ้น 
(รังสรรค ธนะพรพันธุ, 2546) เมื่อผนวกกับผลการเลือกตั้งสองครั้งแรกภายใตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ที่
ทําใหเกิดการไรความสมดุลของอํานาจภายในซึ่งมีสภาผูแทนราษฎรเปนกลไกการคานอํานาจหลัก 
ประกอบกับความออนแอของวุฒิสภาและองคกรอิสระที่ไมสามารถดํารงความอิสระไดจริง ทําให
ระบบคานอํานาจของระบบการเมืองไทยสวนใหญอยูในสภาพลมเหลว (รังสรรค ธนะพรพันธุ, 
2548) หนวยงานรัฐตองหันไปตอบสนองนโยบายรัฐบาลและบุคคลในอํานาจมากกวาทํางานตาม
บทบาทหนาที่ บนพื้นฐานของความยุติธรรมและเทาเทียมกันสําหรับประชาชน และหลายกรณีคือ
การเอื้อประโยชนแกผูมีอํานาจ เกียรติภูมิของขาราชการไทยจึงอยูในสภาพที่ตกต่ําอยางที่ไมเคย
ปรากฏมากอน ดังเชนกรณีการละเวนเก็บภาษีของการโอนหุนบริษัทชินคอรป (ธิติพันธุ เชื้อบุญชัย, 
2549; สํานักงานขาวกรมประชาสัมพันธ, 2549) 

ปรากฏการณที่รัฐมนตรีซ่ึงควรมีหนาที่เฉพาะการกํากับนโยบายเขามากาวกายสั่งงานใน
ระดับปฏิบัติการ หรือโยกยายขาราชการที่ไมสนองความตองการและนโยบายเกิดขึ้นบอยครั้ง
ภายใตรัฐธรรมนูญฉบับปพ.ศ. 2540  ซึ่งมักทําใหเกิดเสียหายที่คาดไมถึงหลายประการ เพราะผูมี
อํานาจในระดับสูงในสวนกลางไมเขาใจปญหาไดมากเทาผูอยูในพื้นที่ บุคคลในตําแหนงสูงมักไม
เขาใจในความละเอียดออนของปญหา และระบบปฏิสัมพันธของฝายที่มีสวนไดเสียตลอดจนปจจัย
ภายนอกอื่นๆ (Barber, 2005) การมุงแกไขปญหาเฉพาะหนาโดยไมคํานึงถึงปจจัยภายนอกและ
ลักษณะความเชื่อมโยงเหลานี้มักนําไปสูปญหาอื่น ซ่ึงรวมถึงการละเมิดหลักความยุติธรรมและ
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เสมอภาค ทําลายเกียรติภูมิและความนาเชื่อถือของหนวยงาน ดังนั้นไมวาในกรณีใดก็ตาม การ
แทรกแซงจากสายงานเบื้องบนไมอาจทําได โดยไมมีผลกระทบที่ตามมา 

รัฐบาลมีความเขมแข็งมากหลังการใชรัฐธรรมนูญป พ.ศ. 2540 ทําใหนักการเมืองกลุม
รัฐบาลมีอํานาจแทรกแซงการทํางานของหนวยงานรัฐมากขึ้น   ไมวาเปนการแทรกแซงเพื่อ
ประโยชนแหงรัฐเอง ประชาชน เพื่อผลประโยชนสวนตนหรือพวกพอง เชน  การกําหนดเงื่อนไข
การประมูลงานรับเหมากอสรางเพื่อเอื้อประโยชนพรรคพวก หรือการใชจายเงินแผนดินอยาง
เจาะจงในบางพื้นที่เพื่อสรางฐานคะแนนนิยมใหแกพรรคการเมืองฝายรัฐบาล             (รังสรรค 
ธนะพรพันธุ, 2544) การเลือกสรางความสัมพันธเพื่อพึ่งพิงบุคคลมากกวาสถาบันองคกรสวนรวม 
อันอาจมีสาเหตุมาจากการมีทัศนคติที่ผิดพลาดของประชาชน ประสบการณความไมไดรับการ
ปฏิบัติอยางเปนธรรมจากหนวยงานของรัฐ ความรูสึกไรพลังในการเปลี่ยนแปลงสังคม คานิยมทาง
วัฒนธรรมของการยอมรับอํานาจบุคคลและความแตกตางของฐานะสังคม หรือวัฒนธรรมการเนน
ประโยชนเฉพาะตนแบบระยะสั้น มีผลทําใหประชาชนจํานวนมากมองไมเห็นหรือเลือกที่จะไม
มองปญหาตัวแทน (Agency cost) ในกรณีที่รัฐบาลมีความเขมแข็งภายใตกลยุทธประชานิยม ซ่ึงมี
ความรายละเอียดออนและความซับซอนกวามาก  นอกจากนั้นยังอาจหลงชื่นชมรัฐบาลที่แมมีการ
ฉกฉวยประโยชนแตสามารถผลักดันใหหนวยงานรัฐเอาใจใสประชาชนมากกวารัฐบาลที่ออนแอ 
ซ่ึงเปนที่มาของสํานวนคํากลาวสนับสนุนการทําทุจริตที่วา “โกงแตก็มีผลงานดีกวาซื่อสัตยแตไร
ผลงาน”  

อยางไรก็ตามปญหาการขาดธรรมาภิบาลในองคกรอิสระของรัฐในอดตีภายใตรัฐธรรมนูญ
ปพ.ศ. 2540 และกอนหนานั้น อยางเชน คณะกรรมการเลือกตั้ง ศาลรัฐธรรมนูญ ธนาคารแหง
ประเทศไทย และอื่นๆ เปนตน อาจมีลักษณะทีแ่ตกตางจากหนวยงานของรัฐทั่วไปอยูบาง เนื่องจาก
องคกรเหลานีไ้ดรับการรับรองจากกฎหมายใหมีความเปนอิสระที่สูงกวาหนวยงานอืน่ๆ ของรัฐ 
นอกจากนนั้นบางองคกรยังมีวัฒนธรรมภายในทีเ่ขมแขง็ที่แตกตางกัน ทําใหการแทรกแซงใน
องคกรเหลานีต้องอาศัยวิธีการที่แยบยลกวา อาจตองใชส่ิงจูงใจทางวตัถุที่มีระดบัสูงยิ่ง การสราง
ระบบอุปถัมภ หรือการสรางระบบแลกเปลี่ยนที่รอโอกาสตอบแทน (Non-simultaneous exchange) 
ในรูปการสรางและตอบแทนบุญคุณ (Lovett, Simmons, and Kali, 1999) มากกวาการเขาแทรกแซง
โดยตรง 
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7. ขอบงชีใ้นการปรับปรงุรัฐธรรมนูญ 

แนวการวิเคราะหระบบการเมืองไทยผานกรอบทฤษฎีตรีมิติในบทความนี้แมยังขาด
หลักฐานการวิจัยเชิงประจักษที่หนักแนนมาสนับสนุน แตจากหลักฐานเทาที่ปรากฏไดบงชี้วา 
สังคมตองการรัฐบาลที่เขมแข็งเพื่อสามารถแกไขปญหาของประชาชน ในขณะเดียวกันก็สามารถ
ดํารงรักษาความซื่อสัตยสุจริต ซ่ึงมิอาจเกิดขึ้นไดภายใตระบบการคานอํานาจที่ผานมา ดังที่ไดแสดง
ใหเห็นแลววา ระบบการคานอํานาจรัฐบาลที่อิงกลไกตลาดภายในโดยผูแทนประชาชนไมวาจะเปน 
ส.ส. หรือแมแต  ส.ว. ดังที่ไดใชในประเทศไทยและในอารยะประเทศที่ผานมานั้นอาจลมเหลวได
เมื่อผูอยูในตําแหนงใชอํานาจเพื่อแยงชิงผลประโยชนมากกวาการรวมมือเพื่อสรางสรรค   

แตทวาหากพรรครัฐบาลไดคะแนนเสียงสนับสนุนมาจากการมี ส.ส. และ ส.ว. ในสังกัดทั้ง
ที่เปนทางการและไมเปนทางการในสัดสวนที่สูง ระบบกลไกตลาดอํานาจภายในมักไดรับความ
เสียหาย ทําใหไมสามารถทําหนาที่ควบคุมรัฐบาลไดเชนกัน เนื่องจากกลไกดังกลาวไดเปดชองวาง
ของการใชดุลยพินิจอยางอิสระกับผูอยูในตําแหนงมาก ดังเชน ปรากฏการณ ส.ว.ภายใตสังกัดพรรค
การเมืองภายใตรัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540 ไดแสดงบทบาทใหเห็นอยางชัดเจน นอกจากการละ
เวนการตรวจสอบรัฐบาลและยังแสดงพฤติกรรมปกปองผูนํารัฐบาลอยางออกหนาออกตาในที่
ประชุมของรัฐสภา ผลการวิเคราะหในบทความนี้แสดงผลการทดสอบทฤษฎีตรีมิติที่สามารถ
อธิบายปรากฏการณผลกระทบของการไรธรรมาภิบาลของระบบการเมืองไทยที่ผานมาไดในระดับ
หนึ่ง แมยังคงตองมีการศึกษาเชิงประจักษเพิ่มเติมอีกมากเพื่อสามารถยืนยันบงชี้ เคาโครง
รัฐธรรมนูญที่เปนจุดสมดุลและเหมาะสมสําหรับสังคมไทย  

อยางไรก็ตามจากการใชแนวทฤษฎีสิทธิในทรัพยสินรวมกับกรอบทฤษฎีตรีมิติ เพื่อ
วิเคราะหประเด็นประสิทธิภาพคานอํานาจ พอบงชี้ขอที่อาจพิจารณาปรับปรุงไดบางประการ 

7.1 มาตรการเพิ่มประสิทธิภาพกลไกตลาดอํานาจภายนอก 
  ก.ความอิสระของมาตรการกฎหมายตอนักการเมือง ความหวังของมาตรการทาง

กฎหมายทีเ่ขมแข็งอยูที่จะทําใหระบบสิทธใินทรัพยสินมคีวามชัดเจน มีผลในการทํางานของกลไก
ตลาดอํานาจภายนอกใหเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ แตเหตุการณที่ผานมาแสดงใหเห็นวา
สังคมไทยยังคงไมอาจดําเนนิคดีกับนกัการเมืองที่ประพฤติผิดไดโดยงาย การปดกั้นโอกาสของ
ประชาชนในฐานะผูเสียหายสวนหนึ่งเกิดจากความหวัน่เกรงที่วา อาจมีการใชสิทธิดังกลาวในทาง
ที่ผิด ซ่ึงเปนประเด็นที่ควรมีการพิจารณาทบทวน โดยเฉพาะในประเด็นมาตรฐานของขอพิจารณา
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การรับฟองและระดับความรบัผิด (Liability) ของผูยื่นฟองประกอบดวย 

เพื่อที่เกิดแรงผลักดันเพียงพอและเที่ยงธรรม ควรที่รัฐธรรมนูญใหมจะกําหนดใหเจาที่ผู
ดําเนินคดีนักการเมืองทั้งหลายทั้งพนกังานสอบสวนและอัยการมีความเปนอิสระ และขั้นตอน
ทั้งหลายเปนไปอยางโปรงใส ปลอดจากจากอํานาจของรัฐบาลอยางแทจริง (van Aaken et al., 
2005)  ภาวการณความไมชัดเจนในสิทธิในทรัพยสินและความออนแอของสถาบันทางวัฒนธรรม
อยางเชนในประเทศไทย ทาํใหกลไกตลาดอํานาจ (Market for political power) และตลาดชื่อเสียง 
(Reputation market) ไมทาํงาน สังคมไมสามารถกําจัดนักการเมอืงที่ประพฤติผิดกฎหมายและ
จริยธรรมออกจากระบบการปกครอง ทําใหควรมีการพจิารณาวางมาตรการเพิ่มเติมเพื่อปองกันมิให
ทั้งนักการเมืองใชอํานาจในตําแหนงมีโอกาสแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (Economic rent) หรือนํา
อํานาจรัฐใชในการแลกเปลีย่นผลประโยชนตอกันดงัที่เคยเกิดขึน้ โดยเฉพาะในเรื่องรายการ
ผลประโยชนที่ขัดกัน (Conflicts of interest) แมอาจตองหมายถึงตองแสดงความโปรงใสและลด
พื้นที่ของการใชดุลยพินิจแบบลับบางก็ตาม  

ข. การกําหนดระยะเวลาการดํารงตําแหนง เนื้อหารัฐธรรมนูญปพ.ศ. 2540 และผลการ
เลือกตั้งสองครั้งภายใตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็ยืนยันวา ประชาชนยังคงมีความเบื่อหนายกับรัฐบาลที่
ออนแอ ดังนั้นการเขียนรัฐธรรมนูญใหมนั้นสภารางรัฐธรรมนูญนายังคงจะตองรักษาองคาพายพที่
ทําใหรัฐบาลมีความเขมแข็งภายใตกําหนดระยะการดํารงตําแหนงเพื่อใหสามารถกํากับดูแลการ
ทํางานของหนวยงานของรัฐไดอยางมีประสิทธิภาพ แตในขณะเดียวกันก็ตองทําใหระบบการคาน
อํานาจเขมแข็งและสามารถทําหนาที่บนวิถีทางที่สรางสรรคไดดวย เนื่องจากรัฐบาลเขมแข็งมาก
อาจมีความสามารถในการครอบงําอํานาจไดงายจนอาจกอผลเสียมากกวาผลดี ดังผลขอสรุปจาก
งานวิจัยเชิงประจักษหลายชิ้นที่ยืนยันไปในทางเดียวกันวากลุมประเทศที่มีระบบการปกครองแบบ
ประธานาธิบดี (Presidential systems) ซ่ึงไมจําเปนตองผานการลงคะแนนเสียงของส.ส.เพื่อ
สนับสนุน ทําใหผูนํามีเสถียรภาพของตําแหนงมากกวา มักมีงบประมาณประมาณการใชจายที่ต่ํา
กวากลุมประเทศที่ใชระบบการปกครองแบบสภา   (Parliamentary system) (Persson and Tabellini,  
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2004; Whytock, 2006) ซ่ึงสะทอนใหเห็นการมีประสิทธิภาพที่ต่ํากวา10 ไมแตกตางนักจาก
ปรากฏการณที่เกิดขึ้นในบริษัทมหาชนที่พบวา การขาดความสมดุลของอํานาจที่เกิดจากการที่
ผูบริหารมีอํานาจครอบงําบริษัทในกรณีที่มีการถือหุนอยางกระจายนั้นมักนําไปสูปญหาการเอา
เปรียบผูถือหุน และทําใหกิจการมีผลประกอบการที่ต่ําลง (Denis and McConnel, 2003) จาก
หลักฐานดังกลาวขอเสนอการจํากัดวาระการดํารงตําแหนงของผูนําประเทศจึงเปนเหตุผลที่ควร
สนับสนุน  

7.2 มาตรการเพิ่มประสิทธิภาพกลไกตลาดอํานาจภายใน 
      ก. การกําหนดคณุสมบัติของ ส.ส.และ ส.ว. เหตกุารณที่ผานมาสะทอนใหเหน็วาเมื่อ

เสียงของประชาชนในฐานะที่เปนกลไกประชาธิปไตยไมอาจควบคุมนักการเมืองไดอยางสมบูรณ 
ก็จําเปนตองเปลี่ยนแปลงกฎเกณฑเพื่อเพิม่น้ําหนกัมาตรการปองกนัมากขึ้นเพื่อชดเชยการควบคุมที่
ขาดหายไป ลักษณะดังกลาวแมจะตองเปนการใหความสําคัญกับหลักคุณธรรมของสังคมมากกวา
สิทธิความเสมอภาคของบุคคลบางก็ตาม ซ่ึงไมใชเร่ืองที่ขาดเหตุผลความชอบธรรม เนื่องจากสิทธิ
ความเสมอภาคนั้นก็อาศยัรากฐานความเชือ่ของสังคมเชนกัน จึงไมอาจถือไดคานิยมใดมีความชอบ
ธรรมมากกวา (Fallon, 2005) ซ่ึงแทจริงแลวก็ไมไดมีความแตกตางในเชิงหลักการมากนักกับการให
อํานาจกับตุลาการที่ไมไดมาจากการเลือกตัง้โดยตรงจากประชาชนเปนผูตัดสินคดีความ (Schauer, 
2004)  

ดังนั้นแนวทางการแกไขรัฐธรรมนูญจึงควรจํากัดอยูเพียงการเพิ่มโอกาสใหประชาชนมี
สวนรวมมากขึ้น ซ่ึงแมพบวาจะใหผลการเรียนรูมากกวาในระดับทองถ่ินก็ตาม (Frey and Stutzer, 
2004) หรือการเปดชองการการดําเนินคดีนักการเมืองใหมีมากกวาที่ผานมา ซ่ึงลวนเปนการ
เสริมสรางกลไกตลาดอํานาจภายนอก หากแตตองรวมถึงแนวทางการกําหนดคุณสมบัติตลอดจน
บทบาทหนาที่ของบุคคลที่เขาทําหนาที่ในรัฐบาล ส.ส. ส.ว. ตลอดจนผูนําองคกรอิสระท่ีเขมงวด
มากขึ้นเพื่อใหทําหนาที่ซ่ึงไดรับความไววางใจอยางชัดเจน และพรอมที่จะแสดงความโปรงใส 
เพื่อใหสามารถพิสูจนการยอมทําตามบทบาทหนาที่ซ่ึงไดกําหนดตามรัฐธรรมนูญ (Compliance 

                                                  
10 ขอสรุปตั้งกลาวตั้งอยูบนขอสมมตุิฐานทีว่า ไมมปีระเทศใดสามารถตั้งงบประมาณแบบขาดดลุไดนาน การ

วิเคราะหและเนือ่งจากใชขอมูลของประเทศจาํนวนมากมาใชในการวเิคราะห ซ่ึงไดลดโอกาสความผดิพลาดกลาวแลว ซ่ึง
แนนอนวายังคงมีขอถกเถียงของการแปรความหมายในเรื่องนี้ แมกระนั้นก็ยังนาเชือ่วาการมีงบประมาณระดับสูงจึงนาจะ
เกิดจากการที่ประเทศที่มีงบประมาณการใชจายสูงมีอัตราการเตบิโตทางเศรษฐกิจที่มากกวา 
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verification) เพื่อใหเกิดการคานอํานาจอยางแทจริง  

   ข. แนวคิดในเรื่องกรอบปฏิบัติของนักการเมือง  โดยในขณะที่กิจกรรมการเมืองอาศัย
คอนขางมากกับการรวมมือภายในอยางสรางสรรคระหวางรัฐบาลและสภา ซ่ึงมีหลายประเด็นหลาย
อยางที่ตองดําเนินการอยางไมทางการและมีประเด็นจํานวนมากไมไดเปดเผยตอสังคม  แตดวยเหตุ
ที่สังคมไทยยังคงไมมีแรงกดดันทางสังคมเพียงพอที่จะกระตุนมโนธรรมในเรื่องคุณธรรมและ
จริยธรรมของบุคคลเหลานั้นไดดังในประเทศที่เจริญแลว การกําหนดกรอบปฏิบัติสําหรับใชเปน
กลไกการกํากับลวงหนาซึ่งมีความยืดหยุน มีสวนสําคัญชวยใหสังคมสามารถพิสูจนไดงายถึง
พฤติกรรมที่ไมบริสุทธิ์ของนักการเมือง ซ่ึงตางจากการยึดกรอบกฎหมายอาญาที่ตองพิสูจนโดยไม
มีขอสงสัย ดังที่แสดงใหเห็นตามภาพที่ 1 วา พื้นที่จัตุรัส จ ที่ทับซอนกับพื้นที่สี่เหล่ียมพื้นผา ง 
มากกวาสามเหลี่ยม ฉ คือ ประโยชนสวนเพิ่มที่สังคมอาจไดรับดวยการมีกลไกบางอยางที่สามารถ
บังคับนักการเมืองใหทําหนาที่เพื่อสังคม โดยประชาชนไมตองทราบรายละเอียดประเด็นปญหา
ลวงหนา  

เหตุการณหลายคร้ังที่ผานมาไดยืนยันใหเห็น ความไรสํานึกในจริยธรรมและคุณธรรม
ของนักการเมืองไทยจํานวนมากและความลมเหลวของกลไกตลาดในแงดังกลาว จําเปนที่สังคมควร
กําหนดกลไกเพื่อใหบุคคลในคณะรัฐบาลและขาราชการชั้นสูงดํารงตนอยูในกรอบแนวปฏิบัติ 
(Code of conduct) ที่มีการกําหนดเปนมาตรฐานภาคบังคับขั้นต่ําบางประการ แทนการตั้งความหวัง
ทั้งหมดไวกับระบบความสมัครใจ (Voluntary system) หรือการใหเกียรติ (Honor system) และ
กระบวนการทางกฎหมาย  การนําหลักแหงจริยธรรมและคุณธรรมที่สังคมตองการกําหนดเปน
กรอบแนวปฏิบัติจะเปนเครื่องมือผูกมัดลวงหนา (Precommitment device) (Robertson, 2003) และ
นําไปสูการเปดเผยเพื่อใหเกิดการวิพากษวิจารณไดตามความเชื่อของนักทฤษฎีการเมือง (Bentham) 
ในอดีตวาคือหนทางในการสรางประโยชนใหสังคมที่แทจริง (Lieberman, 1999) และเพื่อใหการ
สรางกลไกคุณธรรมและจริยธรรมใหกลายเปนบรรทัดฐานทางการเมืองตอไป ควรที่จะกําหนด
กฎเกณฑการพิจารณาลงโทษสําหรับการประพฤติผิดจากกรอบแนวปฏิบัติดวย  

การกําหนดกรอบแนวปฏิบัตดิังกลาวพบวา เปนสิ่งที่แพรหลายในองคกรเอกชนที่ไม
แสวงหากําไร องคกรระหวางประเทศและบริษัทขามชาติ  (Murphy, 2005) หมูผูพพิากษาของศาล
มลรัฐในสหรัฐฯ (Nash, 2005) และเปนสิ่งที่องคกรปกครองทองถ่ินของประเทศสหราชอาณาจกัร 
ไดประกาศและยึดปฏิบัตกิันทั่วไปนับแตการกําหนดเปนกฎหมายป ค.ศ. 2000 โดยจัดทําเปนทั้ง
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ระบบรวมทั้งใหมีการติดตามดูแลเพื่อใหเกดิผลในทางปฏิบัติ (Kirkbride and Letza, 2003) สวนการ
ใชในระดับชาตินั้นพบการกาํหนดในระดบัหนวยงานจดัเก็บภาษีอากรของประเทศสมาชิกสหภาพ
ยุโรป (Bratton and McCahery, 2000) แมยังไมพบการบังคับใชอยางแพรหลายในระดับรัฐบาลก็
ตาม แตก็เคยมีนักการเมืองสําคัญของสหรัฐฯในอดีตไดยกเรื่องนี้ขึน้มาแสดงความเห็นสนับสนนุ 
(Strauss, 1964) และพบการจัดทํากรอบแนวปฏิบัติเพื่อเสริมความรวมมือระหวางรัฐบาลกลางและ
รัฐบาลทองถ่ินในประเทศออสเตรเลีย (Commission, 1999) แมการกําหนดกรอบแนวปฏิบัติมไิด
ปรากฏเปนมาตรฐานสําหรับนักการเมืองของประเทศที่พัฒนาแลว แตกรอบแนวปฏิบัติดังกลาวจะ
ชวยลดความไมเสมอภาคของขอมูลขาวสาร เพื่อใหประชาชนสวนใหญสามารถแยกพฤตกิรรม
นักการเมืองประเภทที่พึงประสงคและไมพึงประสงคออกจากกันอยางชัดเจน  

นอกจากนั้น แนวทางดังกลาวพบวาใชไดผลในองคกรภาครัฐในประเทศสหราชอาณาจักร 
(Kirkbride and Letza, 2003) และในพฤติกรรมการรักษาจริยธรรมของผูบริหารการเงินของกิจการ
สหรัฐฯในเฉพาะกรณีที่เห็นไดชัดวามีผลกระทบทางธุรกิจ แตไมไดผลในกรณีที่ไมมีผลกระทบ
ทางธุรกิจ (Stevens et al., 2005)  ซ่ึงชี้ใหเห็นความไรประสิทธิภาพของกรอบปฏิบัติที่ตั้งอยูบน
พื้นฐานความสมัครใจเมื่อมีเร่ืองผลประโยชนจํานวนมากเขามาเกี่ยวของ จุดสําคัญของกรอบแนว
ปฏิบัติอยูที่การกําหนดบทบาทหนาที่และขอหามที่เนน “พฤติกรรมและภาพพจนที่ปรากฏตอ
สายตาประชาชน” โดยไมตองรอการพิสูจนเจตนาและหลักฐาน กรอบปฏิบัติดังกลาวควรรวมถึง 
การไมรับเงินทองหรือของกํานัลมูลคาสูงที่มิใชการไดมาจากมรดก   การไมคบหาและมี
ความสัมพันธใกลชิดกับผูมีสวนไดเสียกับรัฐ และการกําหนดใหนักการเมืองแสดงพฤติกรรมใน
ระดับมาตรฐานจริยธรรมและคุณธรรมที่สูงตลอดเวลาทั้งที่เกี่ยวและไมเกี่ยวกับหนาที่ ขอกําหนดที่
ไมผูกพันกับเงื่อนไขการตองพิสูจนหลักฐานและเจตนาเหลานี้จะทําใหการฉวยโอกาสของ
นักการเมืองทําไดยากขึ้น แมไมใชมาตรการที่แกไขปญหาไดเด็ดขาด โดยเฉพาะอยางยิ่งหากเปน
การกําหนดโดยปราศจากมาตรการลงโทษที่เปนรูปธรรม แมมาตรการดังกลาวอาจตองเพิ่มภาระ
งานดุลยพินิจใหกับศาลรัฐธรรมนูญมากขึ้น ในขณะเดียวกันการกําหนดกรอบดังกลาวยอมนําไปสู
ขอปญหาในการตีความขอบเขตของสิทธิและอํานาจ ซ่ึงบงชี้ถึงความจําเปนที่ตองมีศาลรัฐธรรมนูญ
ที่มีคุณภาพและจริยธรรมระดับสูง ซ่ึงในขณะดูเหมือนวาสังคมไทยที่ผานมายังคงไมอาจใหความ
ไววางใจไดเต็มที่กับระดับดุลยพินิจและคุณธรรมของกับบุคคลที่มาจากการเลือกตั้งเพื่อเขามากํากับ
ดูแลองคกรอิสระอยางศาลรัฐธรรมนูญ 
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แนนอนวาการกําหนดเงื่อนไขคุณสมบัติและกรอบปฏิบัติขางตนที่มากเชนนี้ยอมสราง

อุปสรรคในการหาบุคคลที่มีคุณสมบัติพรอมมูลในขณะที่ยังตองไดรับความไววางใจจากเสียงสวน
ใหญของประชาชนดวย (Seto, 2003) แมกระนั้นก็ตามเงื่อนไขในเรื่องจริยธรรม คุณธรรมและการ
ยึดมั่นในหนาที่ดังกลาวเปนเงื่อนไขที่จําเปนเพื่อทดแทนบรรทัดฐานสังคมที่ขาดหายในสังคมไทย 
อันจะชวยใหแนใจไดวาบุคคลที่อยูในตําแหนงจะไดตระหนักถึงความรับผิดชอบที่ตองมาคูกันดวย 
หนทางเชนนี้ดูจะเปนหนทางหนึ่งที่เหลือเพียงนอยนิด ซ่ึงพอมีความเปนไปไดในในการเสริมสราง
ธรรมาภิบาลใหเกิดขึ้นในระบบการเมืองไทย  

7.3 การสามารถเปลี่ยนแปลงกติกาเพื่อรักษาความสมดุลท่ีเปนพลวัต 
ปจจัยแวดลอมของสังคมมักมีการเปลี่ยนแปลงตลอดเวลาอันอาจทําใหดุลยภาพของอํานาจ

มีการเปลี่ยนแปลงไปดวย ทฤษฎีตรีมิติสนับสนุนแนวทางการสรางดุลยภาพของอํานาจที่เปนพลวัต 
เพื่อรักษาดุลยภาพใหดํารงอยูตามเงื่อนไขที่ เปลี่ยนไป  แมการเปลี่ยนแปลงที่ขาดหลักฐาน
สนับสนุนที่แนนหนาอาจทําใหสังคมตกอยูในความเสี่ยง แตในขณะเดียวกันการหาหลักฐานที่แนน
หนาชัดเจนสําหรับบงชี้แนวทางการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองนั้นไมใชเร่ืองที่ทําไดงายนัก ใน
ขณะเดียวกันความลาชาในการสรางธรรมาภิบาลของรัฐก็อาจเพิ่มตนทุนอยางมากตอสังคมและเปน
อุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจในอนาคต  เหตุการณลักษณะดังกลาวนําไปสูขอบงชี้เชิงนโยบาย
ของความจําเปนของรัฐในการสรางธรรมาภิบาล ตลอดจนการรักษาความสมดุลของแนวทางของ
ระบบเหตุผลที่เปนมาในอดีต (Intellectually rationalist modalities) และเพิ่มดุลยพินิจของการ
คาดหมายอยางมีเหตุผล (Reasonable foreseeability) (O’Malley, 2000) ในการพิจารณาปรับปรุง
รัฐธรรมนูญ 

อยางไรก็ตามการกําหนดแนวรัฐธรรมนูญเชนนั้นแนนอนวาตองเผชิญปจจัยบางอยางทีค่าด
ไมถึง หรืออาจมีเหตุการณหรือปจจัยใหมเพิ่มเติม      หรือสถานการณอาจเปลี่ยนแปลงไปเนื่องจาก
ประชาชนมีการเรียนรูมากขึ้น ทําใหอาจจําเปนตองมีการปรับปรุงแกไขรัฐธรรมนูญในอนาคต และ
เพื่อมิใหจําเปนตองลมลางรัฐธรรมนูญ ควรที่ผูรับผิดชอบจะไดพิจารณาถึงการเปดชองทางสําหรับ
การแกไขรัฐธรรมนูญไดในบางลักษณะดวย (Frey and Stutzer, 2003) แตทั้งนี้ตองไมเกินขอบเขต
จนเปนเหตุใหรัฐธรรมนูญสูญเสียความนาเชื่อถือในแงของความสามารถบังคับใชตามเจตนารมณ  
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8. สรุป 

การทดลองนํากรอบทฤษฎีสิทธิในทรัพยสินและกรอบธรรมาภิบาลบริษัทตรีมิติมาใช
วิเคราะหระบบธรรมาภิบาลการเมืองไทยและในระดับองคกรอิสระของรัฐพบวา แสดงใหเห็น
ความเปนไปไดในการอธิบายปรากฏการณธรรมาภิบาลการเมือง แมจะมีประเด็นขอสงสัยจํานวน
หนึ่งที่ยังตองมีการศึกษาเพิ่มเติมกอนที่ไดขอสรุปที่ชัดเจน หลักฐานเทาที่พบในขณะนี้ซ่ึงมีอยูจํากัด
บงชี้วา รัฐธรรมนูญของไทยทุกฉบับยังไมใหความสําคัญมากพอกับขอจํากัดของประชาชนสวน
ใหญซ่ึงยังเขาใจเพียงนอยนิดในผลกระทบถึงการใชหรือไมใชสิทธิและหนาที่ของการติดตาม
ควบคุมการทํางานของผูบริหารประเทศ ส.ส. และ ส.ว. อยางตอเนื่อง ซ่ึงนําไปสูการไรการคาน
อํานาจทั้งภายในและภายนอก เปดโอกาสใหนักฉวยโอกาสทั้งหลายมุงตรงสูวงการเมืองเพื่อ
แสวงหาผลประโยชนสวนตัวและสรางความเสียหายโดยที่ประชาชนสวนใหญเองยังอาจไม
สามารถเขาใจได   

นอกจากนั้นยังพบวาระบบธรรมาภิบาลของรัฐธรรมนูญไทยกอนป พ.ศ. 2540 เนนที่กลไก
ตลาดอํานาจภายในเพื่อใหเกิดประสิทธิภาพการบริหารบานเมือง แตกลไกดังกลาวกลับถูกใช
ในทางที่ผิด สงผลใหรัฐบาลออนแอเกินกวาสรางประสิทธิผลใหปรากฏ สวนรัฐธรรมนูญฉบับป 
พ.ศ. 2540 ไดเนนความเขมแข็งของรัฐบาลเพื่อใหเกิดประสิทธิผลในการทําหนาที่ โดยหวังพึ่งพิง
กับกลไกตลาดภายนอก  แตก็พบวาลมเหลว โดยความลมเหลวของระบบธรรมาภิบาลทั้งสองมี
สาเหตุขอบกพรองพื้นฐานรวมกันมาจากการขาดความสามารถของประชาชนสวนใหญในการ
ควบคุมนักการเมือง แตในขณะเดียวกันความออนแอของฉันทามติทางวัฒนธรรมของขาราชการ
และนักการเมือง ตลอดจนการบังคับใชกฎหมายกับนักการเมืองของไทยก็อาจทําใหเกิดผลในทาง
ปฏิบัติ  ในขณะที่การปฏิรูปการเมืองของประเทศไทยกําลังดําเนินไป ซ่ึงยังคงไมเปนที่ชัดเจนวา
สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญไดตระหนักถึงความสําคัญของการรักษาความสมดุลระหวางการรักษา
คุณธรรมและความเสมอภาคในสังคม ทําใหยังไมอาจตั้งความหวังไดมากนักวา การรางรัฐธรรมนญู
ฉบับใหมป พ.ศ. 2550 จะหลุดพนจากกรอบความคิดเดิมที่เปนสาเหตุที่นําไปสูขอบกพรองของ
รัฐธรรมนูญฉบับป พ.ศ. 2540   

ในขณะที่บทความนี้ไดแสดงใหเห็นวาขอบกพรองของรัฐธรรมนูญนั้นมีผลกระทบทั้ง
ทางตรงและทางออมตอประชาชน สภาพการณที่เกิดขึ้นในขณะนี้ทั้งในหนวยงานของรัฐและ
องคกรอิสระก็คือการฝากความหวังไวกับบุคคลที่เปนผูนําของหนวยงาน ซ่ึงในหลายกรณีพบวา
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การณมิเปนไปตามที่สังคมหวัง ความริเร่ิมการสรางธรรมาภิบาลในหนวยงานรัฐโดยแนวทางความ
สมัครใจ (Voluntary approach) ของการใหองคกรและหนวยงานของรัฐสามารถมีวิวัฒนาการดวย
การคนหาขอบกพรองและแกไขตัวเองสูการมีธรรมาภิบาลนั้น เปนหนทางที่เปนประโยชนอยูบาง 
แตไมใชความหวังในการเกิดธรรมาภิบาลไดจริง จึงควรที่จะมีฐานะเปนเพียงมาตรการเสริม
มากกวามากกวามาตรการหลักที่สังคมควรฝากความหวังไวได ความลาชาในการมีธรรมาภิบาลของ
หนวยงานรัฐและองคกรอิสระหลายแหงของรัฐกําลังเพิ่มตนทุนอยางมากตอสังคมและเปน
อุปสรรคในการพัฒนาเศรษฐกิจในอนาคต  

แนวโนมของหลักฐานที่มจีาํกัดยิ่งดูเหมือนจะชีว้าสังคมไทยยังคงตองการรัฐบาลที่เขมแข็ง 
แตในขณะเดยีวกันก็ตองมีระบบการคานอาํนาจที่ถวงดุลอยางเสมอกัน โดยไมอาจตั้งความหวังไว
กับระดับจริยธรรมและคุณธรรมของนักการเมืองและ ส.ว. ทั้งหลายดังที่ผานมา         ในการนีห้มาย 
ความวาสังคมไทยจําเปนตองหากฎเกณฑที่ชวยกําหนดคุณสมบัติความเปนอิสระและอื่น ๆ ของ
นักการเมืองและ ส.ว. ดังที่อารยะประเทศทั้งหลายไดผานประสบการณและกําหนดไว เพื่อมใิห
บุคคลอาศัยตําแหนงหาผลประโยชนที่ขัดกับรัฐ และยังอาจตองพจิารณาความเหมาะสมของการ
ตองเพิ่มกฎเกณฑและชองทางการลงโทษที่สะดวกและชัดเจนมากยิ่งขึ้น ดวยการกําหนดบทบาท
หนาที่ของผูดาํรงตําแหนงสาํคัญที่ไดรับความไววางใจ (Fiduciary duty) ตลอดจนกรอบแนวปฏิบตัิ 
(Code of conduct) ที่แสดงใหเห็นถึงคานิยมพึงประสงคและไมพึงประสงค จํากัดระยะเวลาดํารง
ตําแหนงของผูดํารงตําแหนง ตลอดจนการแยกพนักงานสอบสวนและอัยการสําหรับคดีที่มี
นักการเมืองเปนผูตองหาใหเปนอิสระจากอิทธิพลของรัฐบาล แตไมวาการรางรฐัธรรมนูญจะทํา
ดวยความรอบคอบเพียงใด ก็ยากนักที่จะไมเกิดขอบกพรองที่คาดไมถึง ดังนั้นจะควรเปดชองทาง
ใหมีแนวทางบางอยางสําหรับการแกไขและปรับปรุง ตลอดจนการใหการศึกษาภาคบงัคับ
นักการเมืองไทยโดยเฉพาะผูแทนราษฎรอยางตอเนื่อง โดยไมอาจตั้งความหวังที่วางเปลาไดวา
บุคคลทรงเกียรติที่ผานการเลือกตั้งมาแลว จะมีทัศนคตทิี่ถูกตองสําหรับการทําหนาที่เสมอไป โดย
ถึงแมไมมีความหวังวาแนวทางดังกลาวจะเปลี่ยนแรงจูงใจทางผลประโยชนของทานเหลานั้นได
ในทันที  แตเปนการเปดชองทางการพัฒนาความคดิเพื่อความเขาใจที่ถูกตองในผลกระทบความ
เสียหายที่มตีอสังคมอันเปนผลพวงจากการตัดสินใจและพฤติกรรมของทานเหลานั้น 
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