
ธรรมรัฐ:  GOOD GOVERNANCE
 ในทศันะของนายอานันท ปนยารชุน

อดตีนายกรัฐมนตรี

 เปนการถอดความโดยสรุปจากการปาฐกถาพิเศษ  เร่ือง  “ธรรมรัฐกับสังคมไทย”  เมื่อวัน
ท่ี  ๒๕ มีนาคม  ท่ีผานมาของนายอานันท ปนยารชุน  อดีตนายกรัฐมนตรี  ซึ่งสาระส ําคัญ
ในการปาฐกถาพิเศษในหัวขอดังกลาว ก็คือ ธรรมรัฐและ GOOD GOVERNANCE  เปน
เร่ืองเดียวกันและทางเดียวที่จะเกิดขึ้นได  ก็คือจิตส ํานึกของประชาชนท่ัวประเทศท่ีจะ
ตองเขามามีสวนรวมทางการเมือง มิใชกิจการเขียนบทบัญญัติหรือขอบังคับตาง ๆ  จิต
สํ านึกของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองคือหัวใจสํ าคญัของธรรมรัฐ  หากไรซึง่
การมีสวนรวมของประชาชนก็ไมอาจเกิดธรรมรัฐได

Good Governance ปจจุบันก็ยังหาคํ าแปลไดไมถูกตอง อาจมีอาจารยธีรยุทธ บุญมี คนหน่ึงท่ี
มีความกลาที่เสี่ยงเสนอค ําวาธรรมรัฐ ในขณะเดียวกันในกลุมที่ผมก ําลังท ํางานรวมอยูดวย พูดเร่ือง
Good Governance ท่ีสถาบันทีดีอารไอ มีคนเสนอใชค ําธรรมาภิบาล ในขณะเดียวกันมีนักวิชาการ
หลายทานกํ าลังคิดคนค ํา ๆ น้ีอยู สุดทายนี้ยังไมทราบวาค ําไหนจะสอบผานราชบัณฑิตยสถานเมือนค ํา
วาโลกาภิวัตนหรือคํ าวาโลกานุวัตร ฉันใดก็ฉันนั้น

เรามีคํ าวาธรรมรัฐแลว  เราจะมีคํ าวาธรรมาภิบาลซึ่งมาจากค ําวาธรรมและอภิบาล  คํ าสุดทาย
สุประศาสนการ  สุแปลวาดีงาม  ประศาสนแปลวาการปกครอง  ถูกรวมกันเขาเปนสุประศาสนการจึง
หมายความถึงการปกครองที่ดี

Good Governance  เมื่อ  ๑๕ - ๒๐ ป  จะไมไดยินใครใชคํ านี้เทาไร  ทั้งที่เปนศัพทที่มีรากฐาน
มานานแลว  เหตุผลหนึ่งก็คือหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  ประเด็นถกเถียงกันคือประเด็นที่มีการ
สงครามตอสูกันนั้น  ไมใชประเด็นของเร่ือง  Good Governance  กลายเปนประเด็นทางดานการเมือง
โดยระบุการเมืองหรือระบบอุดมการณทางการเมืองนั้นฝายไหนจะดีกวากัน ฝายทุนนิยมหรือฝายที่ใช
กลไกตลาดจากฝายสังคมนิยม หรือฝายที่ใชการวางแผนจากรัฐบาลกลาง เราไมไดยินค ําวา Good
Governance  ระหวางสงครามโลกครั้งที่สองก็ดี  สงครามเวียดนามก็ดี



ศัพทค ํานี้เพิ่งมาเริ่มใชสักระยะไมเกิน ๑๐ ปที่ผานมา  นํ ามาใชครั้งแรกเมื่อ ๓ ปแลว  ผมได
รับเชิญไปพูดที่ศูนยประชุมแหงชาติสิริกิติ์  และผมไดไปพูดในที่ตาง ๆ ตอมาก็มีคนพูดกันมากขึ้น ๆ
ศัพทนี้เปนศัพทที่แปลยากและอธิบายก็ไมใชงายนัก

Good Governance  คือผลลัพทของการจัดการกิจกรรมซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไปภาครัฐและ
เอกชนมีผลประโยชนรวมกัน  ไดกระท ําลงไปในหลายทางมีลักษณะเปนขบวนการที่เกิดขึ้นตอเนื่อง
ซึ่งอาจนํ าไปสูการผสมผสานประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได  น่ันเปนการนิยามคํ า Good
Governance  ในลักษณะหนึ่ง  ซึ่งสาระและใจความไมแตกตางกันเทาไร  สวนธนาคารโลกไดใหค ํา
นิยามค ํา  Good Governance  คือ ลักษณะและวิถีทางของการที่อ ํานาจไดถูกใชในการจัดการทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา

ไมวาจะใชค ํานิยามอะไร  อาจแตกตางกันไปบางในเร่ืองของความหมาย  แตในสาระจริง ๆ
แลว  Good Governance  คือสิ่งที่ผานมาในระบบประชาธิปไตย  ระบบพรรคการเมือง  ระบบรัฐสภา
เราพูดถึงความโปรงใส  ความกลาหาญในการรับผิดชอบ  การขัดผลประโยชนกัน  อาจพดูอะไรได
หลายอยาง  แตท้ังหมดถือเปนเร่ืองยอย

ปจจุบันน้ีไมวาเราจะไปที่ไหน  ในรัสเซีย  ยุโรปตะวันออก  เอเชีย ละตินอเมริกา  มักจะพูดวา
วิถีทางที่ถูกตอง  คือวิถีทางประชาธิปไตย  แตคํ าวาประชาธิปไตยก็มีขั้นตอนแตกตางกันไป  มีรูป
แบบแตกตางกันไป  แตอยางนอย  ใจจะเปนประชาธิปไตยหรือไมเปนประชาธิปไตย จุดขายของ
ประเทศขณะนี้คือการเปนประชาธิปไตย อันนี้เปนการสูยุคใหม เพราะทุกคนไมวาเปนรัสเซีย
ปจจุบันอาจจะเหลือ ๒ ประเทศเทาน้ัน คือเกาหลีเหนือและคิวบาที่ยังยึดถือกับระบบเกาอยู  ประเทศ
อ่ืน ๆ ในระบบสังคมนิยม  ระบบคอมมิวนิสตไมไดแตกสลายไปเพราะความไมดีของลัทธิความคิด
แตที่ตองถึงจุดจบก็เพราะวารัฐหรือรัฐบาลที่อางสังคมนิยมก็ด ี  อางคอมมิวนิสตก็ดี ปกครองประเทศ
นั้นถึงความหายนะเพราะเปนรัฐบาลเผด็จการ  และเปนรัฐบาลที่ไมสามารถจัดการบริหารประเทศชาติ
ดวยความยุติธรรม  ดวยจริยธรรมหรือเปนรัฐบาลเผด็จการ  และเปนรัฐบาลที่ไมม ี Good Governance

อันน้ีเปนสัจธรรม ผมเองมีความเคารพในแงความคิดของอุดมการณทางการเมืองของท้ัง
สังคมนิยมและลัทธินิยม  ความเคารพในความบริสุทธิ์  ในความตั้งใจดีของวิถีทางอุดมการณ  แตใน
ขณะเดียวกันความหายนะที่เกิดขึ้นกับอุดมการณนั้น  ไมใชเพราะดวยอุดมการณเอง  แตเปนเพราะวิธี
การปกครอง  คือใชระบบเผด็จการมีคอรัปชั่นและใชระบบที่ไมม ี  Good Governance



เราจะอางวาเรามีรัฐธรรมนูญใหม  ซ่ึงเราคิดและหวังวาดีกวารัฐธรรมนูญฉบับเกา ๆ แตถาคน
ของสังคม  คนไทยเราไมปฏิรูปตัวเอง  ไมสังคายนาตัวเอง  การอางอิงวาเรามีรัฐธรรมนูญดีกวาท่ีอ่ืน
ดีกวารัฐธรรมนูญ  ๑๕ ฉบับที่ผานมา  เรามีกลไกการคานอํ านาจกันและกัน  มีความโปรงใส  มีการ
ตรวจสอบ  จะพอหรือไม   คํ าตอบคือไมพอ  เราตองเรียกรองส่ิงท่ีมีมากกวาน้ัน  รัฐธรรมนูญน้ันกิน
ทันทีไมได  รัฐธรรมนูญจะออกผลออกดอกมากเ็ปนระยะไกล  แตประชาธิปไตยหรือระบบ
ประชาธิปไตยถามีควบคูไปกับ  Good Governance  แลวผลผลิตจะออกมาทันที  อนน้ีเปนจุดสํ าคัญ
เปนจุดส ําคัญท่ีเราพูดเร่ืองการปฏิรูปการเมืองของไทย

การเขียนรัฐธรรมนูญของไทยฉบับใหม  การยอมรับรัฐธรรมนูญฉบับใหม  การนํ ารัฐธรรม
นูญใหมไปใช  อันน้ีเปนจุดหน่ึงของการเร่ิมตนการปฏิรูปเพ่ือใหสังคมไทยปฏิรูปทางการเมือง  แตยัง
ไมพอ  สังคมไทยตองปฏิรูปประเทศชาติ  และการจะปฏิรูปประเทศชาติไดก็ตอเมื่อเรายึดหลักอะไร
บางอยาง  ซ่ึงเปนรากฐานของรัฐธรรมนูญฉบับน้ี

สาระของรัฐธรรมนูญฉบับนี้  ตัวหัวใจของรัฐธรรมนูญน้ีคืออะไร  เราอาจจะมีรัฐธรรมนูญ
๓๓๖ มาตรา  ตอไปอาจคิดเพ่ิมข้ึนอีกหรืออาจมีการเปล่ียนแปลง แตหัวใจและรากฐานรัฐธรรมนูญน้ี
คืออะไร  หัวใจและรากฐานรัฐธรรมนูญน้ีมีอยู ๒ จุด  จุดแรกคือการใชอํ านาจรัฐ  ที่ผานมาการใช
อํ านาจรัฐในสังคมไทย  เปนการใชอํ านาจท่ีเกินขอบเขตเปนการใชอํ านาจโดยตัวแทนท่ีอาจไมมีคุณ
ลักษณะที่เปนตัวแทนที่แทจริงของประชาชน  เปนการใชอํ านาจโดยรวมอยูที่จุดศูนยกลาง  เปนการ
ใชอํ านาจโดยไมค ํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของบุคคล  เปนการใชอํ านาจโดยไมค ํานึงถึงสิทธิมนุษยชน
เปนการใชอํ านาจโดยไมมีการคานอํ านาจซึ่งกันและกัน  ไมมีการตรวจสอบและไมมีระบบที่ท ําให
โปรงใส  ที่น ําไปสูความรับผิดชอบ   เปนการใชอํ านาจโดยคนกลุมหนึ่ง  โดยการยินยอมของคนกลุม
ใหญท่ีไมรูเร่ือง

สอง หัวใจของรัฐธรรมนูญน้ี  คือการมีสวนรวมของประชาชน  ท่ีผานมาเราเพียงแตบน  แต
คํ าวาเขาย้ือแยงอํ านาจเราไปแลวเขาไปใชอ ํานาจในทางไมถูก คํ าถามที่คนไทยตองถามตัวเองวาใครที่
ยอมใหเขายื้อแยงอํ านาจไป  ตบมือขางเดียวไมได   เสียงจะไมดัง  คนไทยเราเอง  สังคมไทยเราเองใน
ระยะ  ๖๕ ปที่ผานมา  ตองยอมรับขอเท็จจริงวาประชาชนท่ีน่ังอยูท่ีน้ีและท่ีอ่ืน ๆ น้ัน  ตองรับผิดชอบ
ในเร่ืองน้ีดวย  ไปนั่งดานักการเมืองตลอดเวลา   มันเปนไปไมได  เขาผิด  มีขอบกพรอง  แตตัวประชา
ชนเองก็ผิดและมีขอบกพรอง  และนี่คือประชาชนที่ผิด  มีขอบกพรองจะไปโทษชาวไรชาวนาไมได
เพราะรากฐานการมีระบบประชาธิปไตย  คือดานการศึกษา  เราจะไปโทษชาวไรชาวนาที่การศึกษาไม
ถึง ความจริงความผิดก็ตกอยูกับคนที่ผานรั้วมหาวิทยาลัย ที่ท ํางานเปนผูบริหาร  เปนนักธุรกิจ  บุคคล
ชั้นกลางของสังคมไทย  คนที่มีการศึกษา  คนที่มีแตบนดาแตไมท ําอะไร



ระบบประชาธิปไตยอยูไมได  ถาอาศัยการตรวจสอบเฉพาะท่ีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญเทา
น้ัน  ระบบประชาธิปไตยจะอยูไดก็ตอเมื่อมีการตรวจสอบอยูในใจของตัวเอง  ใชความคิดวิจารณญาณ
แลวหาความจริงฝกใฝในความจริง  และนับถือความจริง  เพราะโดยรัฐธรรมนูญฉบับน้ีมีรากฐานมี
สาระหัวใจ ๒ ประการ  คือการใชอํ านาจรัฐ  และการมีสวนรวมของประชาชน  ฉันใดก็ฉันนั้น  การ
ปกครองบริหารท่ีดีของประเทศชาติตองยึดถือ  หลักนี้  Good Governance หรือจะเรียกวาธรรมรัฐ
ธรรมาภิบาล สุประศาสนการก็แลวแต แตสิ่งเหลานี้จะเปดฉากใหม เราก ําลังเรียนรูปรัชญาความคิด
ใหม เราก ําลังมาเรียนรูถึงแนวทางความคิดที่ใชเปนประโยชนในสังคมอื่นมาแลว เราก ําลังมาเรียนวา
สังคมไทยจะรับชวงความคิดนี ้ และนํ าไปปฏิบัติตอไปไดหรือไม สิ่งเหลานี้ไมไดขึ้นอยูกับสังคมไทย
วาเรามีความตองการ เรามีความเขาใจในสิ่งเหลานี้พอเพียงหรือไมที่จะไปเปลี่ยนสภาพแนวความคิด
ใหออกมาเปนรูปปฏิบัติใหออกมาเปนรูปธรรมไมใชทิ้งไวเปนนามธรรมเก็บไวบูชาเลน

องคประกอบของ  Good Governance  จํ าเปนตองมี

๑.! Accountability  คือความรับผิดชอบและมีเหตุผลที่อธิบายได
๒.!ตองมีการมีสวนรวมของประชาชน
๓.! จะตองมีการคาดการณได
๔.! จะตองมีความโปรงใส
๕.! จะตองมีความเชื่อมโยงระหวางองคประกอบทั้ง ๔ องคประกอบน้ี

ถาจะใหผมเติมวา  Good Governance  ตองมีองคประกอบอีกสองสามอยาง  ท่ีคิดวาธรรมรัฐ
จะขาดไมได  จะเปนสิ่งที่สังคมไทยตองหาทางออกใหได  ก็คือการมีระบบกฎหมายที่มีความยุติธรรม
ตอทั้งสังคมและปจเจกบุคคล  และจะตองมีผูใชกฎหมายไมวาจะเปนตุลาการ  อัยการ ตํ ารวจ  ผูใช
กฎหมายจะตองเปนผูมีคุณธรรมและมีความเท่ียงธรรมอยางแทจริง  สังคมที่เราอยากจะสรางคือสังคม
ขาดระบบกฎหมายที่ดีไมไดสังคมที่เขมแข็งเขาใจวาเปนสวนหนึ่งของ  Good Governance

การที่จะบอกวาม ี Civil Society  นอกจากจะตองมีระบบกฎหมายที่ดีแลว  สิ่งที่ส ําคัญท่ีสุดจะ
ตองมีตุลาการท่ีเปนอิสระไมข้ึนตอผลประโยชนหรืออํ านาจ โดยเฉพาะอํ านาจทางการเงินของคนกลุม
ใดกลุมหน่ึง  นอกจากน้ันจะตองมีส่ือท่ีเปนอิสระและรับผิดชอบ

ถามวาถามีธรรมรัฐ  หรือ  Good Governance แลว สังคมไทย สังคมในอนาคตจะมีปญหาอีก
หรือไม คํ าตอบก็คือปญหายังมีอยู ปญหาของประเทศชาติ ของสังคมมันก็ยังไมหมดไป อยาไปคิดวามี



ธรรมรัฐ ปญหาจะหมดไป ไมมีทาง ฉันใดก็ฉันนั้น มีทั้งระบบประชาธิปไตย มีท้ังธรรมรัฐ มีท้ังพรรค
การเมืองที่ดี มีทั้งรัฐบาลที่ดีก็ยังมีปญหาอยู อันน้ีจะเปนสัจธรรมท่ีเราจะตองรับ ไมมีอะไรที่จะแกไข
ปญหาหมดไปได แตส่ิงท่ีเราตองการก็คือวาปญหาท่ีมันไมนาจะเกิดข้ึน เพราะปจจัยอ่ืนโดยเฉพาะ
ปจจัยภายนอก ภัยอันตราย หรือความหายนะ มันจะลดนอยลงไป

เราไมไดพยายามที่จะขวนขวายหาสังคมที่บริสุทธิ์ผุดผองเสียจนไมมีปญหาอะไรในโลก  
ประเทศหลายประเทศในยุโรป  แมท่ีอ่ืน ๆ ที่เขาม ี  Good Governance  มีระบบประชาธิปไตยที่ด ี เขา
ก็ยังมีปญหามากมาย  แตอยางนอยปญหาท่ีเคยมีในอดีต มันจะลดบรรเทาความรุนแรงลงไป  และ
ปญหาที่เคยมีมาในอดีตบางปญหาจะไมเกิดขึ้น

สิ่งที่สํ าคัญคือเม่ือเรามีธรรมรัฐ  เราตองเร่ิมสรางชุมชน  เริ่มสรางประชาสังคมทั้งในเมืองและ
ชนบท  Good Governance  จะมีไมได  แมจะมีการปฏิรูประบบราชการ  ปฏิรูปกรมต ํารวจ   ปฏิรูป
ระบบการศึกษา  อาจพยายามเปลี่ยนคานิยมของสังคม

แตรากฐานของรัฐธรรมนูญฉบับน้ีและรากฐานของการมีธรรมรัฐกคื็อ การมีสวนรวมของ
ประชาชน  แตไมใชลักษณะของการมีสวนรวมแตละไมแตละมือ แตตองมีสวนรวมโดยองคกรเอกชน
ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ คุณลักษณะของเขาหรือตามประวัติศาสตร  ไมวาจะเปนกลุมชน
ที่อยูตามซอกซอย  เพราะทั้งชุมชน และประชาคมทั้งในเมืองและชนบทจะเปนรากฐานที่ส ําคัญของ
ธรรมรัฐ

ทิศทางอนาคตของเมืองไทยของสังคมไทย  นอกจากเปนระบบประชาธิปไตยแลว  จะตองไป
ในทิศทางของการมีธรรมรัฐ  โดยไดรับการสนับสนุนและสงเสริมจากฐานของประชาชน  องคกร
อิสระ องคกรเอกชนทุกอยางในยุคใหมนี้  ชุมชนและประชาสังคมจะตองเกิดขึ้นใหได  และไมไดเกิด
ข้ึนจากการจัดต้ัง จะเกิดขึ้นจากการที่ประชาชนรูสึกวามีสวนรวมมากขึ้น ในการตัดสินใจพิจารณาจะ
เกิดขึ้นก็ตอเมื่อมีการกระจายอํ านาจและงบประมาณออกไปสูทองถิ่นมากขึ้น

ไมมีที่ไหนในโลกที่ทุกครั้งที่มีปญหาของชาต ิ  ซึ่งเปนปญหาของพื้นที ่  เปนปญหาของคน
บางกลุมจะตองเดินขบวนมาท่ีทํ าเนียบรัฐบาลตลอดเวลา อันน้ีเปนจุดออนท่ีสํ าคัญที่สุดของสังคมไทย
เมื่ออํ านาจรวมอยูที่ศูนยกลาง คือ  ที่ท ําเนียบรัฐบาลขอโตแยงขัดแยงในสังคมน้ันจะมีตอไปเร่ือย ๆ
อันน้ีเปนชีวิตประจํ าวันของคนท่ีมีความเห็นไมตรงกัน แตถาเราไมสรางระบบการแกไขปญหาขัดแยง
ของคนในสังคม  ไมสรางระบบ  ไมสรางวิธีการที่จะแกไขปญหาเหลานี้แลว ทุก ๆ ครั้งปญหาจะมาสู
ที่ทํ าเนียบฯ  และเมื่อมาถึงท ําเนียบฯ  เม่ือไรการท่ีจะแกไขปญหาน้ันตามขอเท็จจริง ตามเหตุผลที่ถูก



ตองมันจะนอยลงไป  เพราะเมื่อถึงทํ าเนียบฯ เม่ือไรแลวมันจะกลายเปนเร่ืองของทางการเมืองไปเสีย
หมด  เมื่อแกไขปญหาที่เปนปญหาจริง ๆ ของสังคม  โดยใชปจจัยทางการเมืองอยางเดียว  ปญหาน้ัน
จะไมสิ้นหายไป  ปญหาน้ันจะเล่ือนไปอีก ๖ เดือนหรือ ๑ ป  เพราะฉะนั้นระบบที่เราอยากจะสรางขึ้น
มา  คือธรรมรัฐนั้น  สวนหน่ึงปญหาของชาติไมใชวาทุกอยางจะเปนเร่ืองการเมืองหมด  ปญหาทอง
ถ่ินมันไมใชเร่ืองการเมืองเทาน้ัน  ส่ิงเหลาน้ีเราอยากจะเห็นวาอะไรก็ตามท่ีเปนปญหาทางการเมือง ก็
แกทางดานการเมือง แตถาปญหาของสังคม  ซึ่งตอไปนับวันจะเปนปญหาความขัดแยงทางดานสังคม
มากขึ้น  ถาใชวิธีการแกปญหาทางการเมืองอยางเดียว  มองเห็นแตผลประโยชนผลไดผลเสียทางดาน
การเมืองอยางเดียวนั้น  ไมไดเปนการแกไขปญหาในวิธีการที่ถูกตอง  และปญหานั้นจะกลับมาสูตัว
เองตลอดเวลา


