
ธรรมรัฐ:  GOOD GOVERNANCE
 ในทศันะของนายอานันท ปนยารชุน

อดตีนายกรัฐมนตรี

 เปนการถอดความโดยสรุปจากการปาฐกถาพิเศษ  เร่ือง  “ธรรมรัฐกับสังคมไทย”  เมื่อวัน
ท่ี  ๒๕ มีนาคม  ท่ีผานมาของนายอานันท ปนยารชุน  อดีตนายกรัฐมนตรี  ซึ่งสาระส ําคัญ
ในการปาฐกถาพิเศษในหัวขอดังกลาว ก็คือ ธรรมรัฐและ GOOD GOVERNANCE  เปน
เร่ืองเดียวกันและทางเดียวที่จะเกิดขึ้นได  ก็คือจิตส ํานึกของประชาชนท่ัวประเทศท่ีจะ
ตองเขามามีสวนรวมทางการเมือง มิใชกิจการเขียนบทบัญญัติหรือขอบังคับตาง ๆ  จิต
สํ านึกของประชาชนในการมีสวนรวมทางการเมืองคือหัวใจสํ าคญัของธรรมรัฐ  หากไรซึง่
การมีสวนรวมของประชาชนก็ไมอาจเกิดธรรมรัฐได

Good Governance ปจจุบันก็ยังหาคํ าแปลไดไมถูกตอง อาจมีอาจารยธีรยุทธ บุญมี คนหน่ึงท่ี
มีความกลาที่เสี่ยงเสนอค ําวาธรรมรัฐ ในขณะเดียวกันในกลุมที่ผมก ําลังท ํางานรวมอยูดวย พูดเร่ือง
Good Governance ท่ีสถาบันทีดีอารไอ มีคนเสนอใชค ําธรรมาภิบาล ในขณะเดียวกันมีนักวิชาการ
หลายทานกํ าลังคิดคนค ํา ๆ น้ีอยู สุดทายนี้ยังไมทราบวาค ําไหนจะสอบผานราชบัณฑิตยสถานเมือนค ํา
วาโลกาภิวัตนหรือคํ าวาโลกานุวัตร ฉันใดก็ฉันนั้น

เรามีคํ าวาธรรมรัฐแลว  เราจะมีคํ าวาธรรมาภิบาลซึ่งมาจากค ําวาธรรมและอภิบาล  คํ าสุดทาย
สุประศาสนการ  สุแปลวาดีงาม  ประศาสนแปลวาการปกครอง  ถูกรวมกันเขาเปนสุประศาสนการจึง
หมายความถึงการปกครองที่ดี

Good Governance  เมื่อ  ๑๕ - ๒๐ ป  จะไมไดยินใครใชคํ านี้เทาไร  ทั้งที่เปนศัพทที่มีรากฐาน
มานานแลว  เหตุผลหนึ่งก็คือหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  ประเด็นถกเถียงกันคือประเด็นที่มีการ
สงครามตอสูกันนั้น  ไมใชประเด็นของเร่ือง  Good Governance  กลายเปนประเด็นทางดานการเมือง
โดยระบุการเมืองหรือระบบอุดมการณทางการเมืองนั้นฝายไหนจะดีกวากัน ฝายทุนนิยมหรือฝายที่ใช
กลไกตลาดจากฝายสังคมนิยม หรือฝายที่ใชการวางแผนจากรัฐบาลกลาง เราไมไดยินค ําวา Good
Governance  ระหวางสงครามโลกครั้งที่สองก็ดี  สงครามเวียดนามก็ดี



ศัพทค ํานี้เพิ่งมาเริ่มใชสักระยะไมเกิน ๑๐ ปที่ผานมา  นํ ามาใชครั้งแรกเมื่อ ๓ ปแลว  ผมได
รับเชิญไปพูดที่ศูนยประชุมแหงชาติสิริกิติ์  และผมไดไปพูดในที่ตาง ๆ ตอมาก็มีคนพูดกันมากขึ้น ๆ
ศัพทนี้เปนศัพทที่แปลยากและอธิบายก็ไมใชงายนัก

Good Governance  คือผลลัพทของการจัดการกิจกรรมซึ่งบุคคลและสถาบันทั่วไปภาครัฐและ
เอกชนมีผลประโยชนรวมกัน  ไดกระท ําลงไปในหลายทางมีลักษณะเปนขบวนการที่เกิดขึ้นตอเนื่อง
ซึ่งอาจนํ าไปสูการผสมผสานประโยชนที่หลากหลายและขัดแยงกันได  น่ันเปนการนิยามคํ า Good
Governance  ในลักษณะหนึ่ง  ซึ่งสาระและใจความไมแตกตางกันเทาไร  สวนธนาคารโลกไดใหค ํา
นิยามค ํา  Good Governance  คือ ลักษณะและวิถีทางของการที่อ ํานาจไดถูกใชในการจัดการทรัพยากร
ทางเศรษฐกิจและสังคมของประเทศเพื่อการพัฒนา

ไมวาจะใชค ํานิยามอะไร  อาจแตกตางกันไปบางในเร่ืองของความหมาย  แตในสาระจริง ๆ
แลว  Good Governance  คือสิ่งที่ผานมาในระบบประชาธิปไตย  ระบบพรรคการเมือง  ระบบรัฐสภา
เราพูดถึงความโปรงใส  ความกลาหาญในการรับผิดชอบ  การขัดผลประโยชนกัน  อาจพดูอะไรได
หลายอยาง  แตท้ังหมดถือเปนเร่ืองยอย

ปจจุบันน้ีไมวาเราจะไปที่ไหน  ในรัสเซีย  ยุโรปตะวันออก  เอเชีย ละตินอเมริกา  มักจะพูดวา
วิถีทางที่ถูกตอง  คือวิถีทางประชาธิปไตย  แตคํ าวาประชาธิปไตยก็มีขั้นตอนแตกตางกันไป  มีรูป
แบบแตกตางกันไป  แตอยางนอย  ใจจะเปนประชาธิปไตยหรือไมเปนประชาธิปไตย จุดขายของ
ประเทศขณะนี้คือการเปนประชาธิปไตย อันนี้เปนการสูยุคใหม เพราะทุกคนไมวาเปนรัสเซีย
ปจจุบันอาจจะเหลือ ๒ ประเทศเทาน้ัน คือเกาหลีเหนือและคิวบาที่ยังยึดถือกับระบบเกาอยู  ประเทศ
อ่ืน ๆ ในระบบสังคมนิยม  ระบบคอมมิวนิสตไมไดแตกสลายไปเพราะความไมดีของลัทธิความคิด
แตที่ตองถึงจุดจบก็เพราะวารัฐหรือรัฐบาลที่อางสังคมนิยมก็ด ี  อางคอมมิวนิสตก็ดี ปกครองประเทศ
นั้นถึงความหายนะเพราะเปนรัฐบาลเผด็จการ  และเปนรัฐบาลที่ไมสามารถจัดการบริหารประเทศชาติ
ดวยความยุติธรรม  ดวยจริยธรรมหรือเปนรัฐบาลเผด็จการ  และเปนรัฐบาลที่ไมม ี Good Governance

อันน้ีเปนสัจธรรม ผมเองมีความเคารพในแงความคิดของอุดมการณทางการเมืองของท้ัง
สังคมนิยมและลัทธินิยม  ความเคารพในความบริสุทธิ์  ในความตั้งใจดีของวิถีทางอุดมการณ  แตใน
ขณะเดียวกันความหายนะที่เกิดขึ้นกับอุดมการณนั้น  ไมใชเพราะดวยอุดมการณเอง  แตเปนเพราะวิธี
การปกครอง  คือใชระบบเผด็จการมีคอรัปชั่นและใชระบบที่ไมม ี  Good Governance



เราจะอางวาเรามีรัฐธรรมนูญใหม  ซ่ึงเราคิดและหวังวาดีกวารัฐธรรมนูญฉบับเกา ๆ แตถาคน
ของสังคม  คนไทยเราไมปฏิรูปตัวเอง  ไมสังคายนาตัวเอง  การอางอิงวาเรามีรัฐธรรมนูญดีกวาท่ีอ่ืน
ดีกวารัฐธรรมนูญ  ๑๕ ฉบับที่ผานมา  เรามีกลไกการคานอํ านาจกันและกัน  มีความโปรงใส  มีการ
ตรวจสอบ  จะพอหรือไม   คํ าตอบคือไมพอ  เราตองเรียกรองส่ิงท่ีมีมากกวาน้ัน  รัฐธรรมนูญน้ันกิน
ทันทีไมได  รัฐธรรมนูญจะออกผลออกดอกมากเ็ปนระยะไกล  แตประชาธิปไตยหรือระบบ
ประชาธิปไตยถามีควบคูไปกับ  Good Governance  แลวผลผลิตจะออกมาทันที  อนน้ีเปนจุดสํ าคัญ
เปนจุดส ําคัญท่ีเราพูดเร่ืองการปฏิรูปการเมืองของไทย

การเขียนรัฐธรรมนูญของไทยฉบับใหม  การยอมรับรัฐธรรมนูญฉบับใหม  การนํ ารัฐธรรม
นูญใหมไปใช  อันน้ีเปนจุดหน่ึงของการเร่ิมตนการปฏิรูปเพ่ือใหสังคมไทยปฏิรูปทางการเมือง  แตยัง
ไมพอ  สังคมไทยตองปฏิรูปประเทศชาติ  และการจะปฏิรูปประเทศชาติไดก็ตอเมื่อเรายึดหลักอะไร
บางอยาง  ซ่ึงเปนรากฐานของรัฐธรรมนูญฉบับน้ี

สาระของรัฐธรรมนูญฉบับนี้  ตัวหัวใจของรัฐธรรมนูญน้ีคืออะไร  เราอาจจะมีรัฐธรรมนูญ
๓๓๖ มาตรา  ตอไปอาจคิดเพ่ิมข้ึนอีกหรืออาจมีการเปล่ียนแปลง แตหัวใจและรากฐานรัฐธรรมนูญน้ี
คืออะไร  หัวใจและรากฐานรัฐธรรมนูญน้ีมีอยู ๒ จุด  จุดแรกคือการใชอํ านาจรัฐ  ที่ผานมาการใช
อํ านาจรัฐในสังคมไทย  เปนการใชอํ านาจท่ีเกินขอบเขตเปนการใชอํ านาจโดยตัวแทนท่ีอาจไมมีคุณ
ลักษณะที่เปนตัวแทนที่แทจริงของประชาชน  เปนการใชอํ านาจโดยรวมอยูที่จุดศูนยกลาง  เปนการ
ใชอํ านาจโดยไมค ํานึงถึงสิทธิเสรีภาพของบุคคล  เปนการใชอํ านาจโดยไมค ํานึงถึงสิทธิมนุษยชน
เปนการใชอํ านาจโดยไมมีการคานอํ านาจซึ่งกันและกัน  ไมมีการตรวจสอบและไมมีระบบที่ท ําให
โปรงใส  ที่น ําไปสูความรับผิดชอบ   เปนการใชอํ านาจโดยคนกลุมหนึ่ง  โดยการยินยอมของคนกลุม
ใหญท่ีไมรูเร่ือง

สอง หัวใจของรัฐธรรมนูญน้ี  คือการมีสวนรวมของประชาชน  ท่ีผานมาเราเพียงแตบน  แต
คํ าวาเขาย้ือแยงอํ านาจเราไปแลวเขาไปใชอ ํานาจในทางไมถูก คํ าถามที่คนไทยตองถามตัวเองวาใครที่
ยอมใหเขายื้อแยงอํ านาจไป  ตบมือขางเดียวไมได   เสียงจะไมดัง  คนไทยเราเอง  สังคมไทยเราเองใน
ระยะ  ๖๕ ปที่ผานมา  ตองยอมรับขอเท็จจริงวาประชาชนท่ีน่ังอยูท่ีน้ีและท่ีอ่ืน ๆ น้ัน  ตองรับผิดชอบ
ในเร่ืองน้ีดวย  ไปนั่งดานักการเมืองตลอดเวลา   มันเปนไปไมได  เขาผิด  มีขอบกพรอง  แตตัวประชา
ชนเองก็ผิดและมีขอบกพรอง  และนี่คือประชาชนที่ผิด  มีขอบกพรองจะไปโทษชาวไรชาวนาไมได
เพราะรากฐานการมีระบบประชาธิปไตย  คือดานการศึกษา  เราจะไปโทษชาวไรชาวนาที่การศึกษาไม
ถึง ความจริงความผิดก็ตกอยูกับคนที่ผานรั้วมหาวิทยาลัย ที่ท ํางานเปนผูบริหาร  เปนนักธุรกิจ  บุคคล
ชั้นกลางของสังคมไทย  คนที่มีการศึกษา  คนที่มีแตบนดาแตไมท ําอะไร



ระบบประชาธิปไตยอยูไมได  ถาอาศัยการตรวจสอบเฉพาะท่ีปรากฏอยูในรัฐธรรมนูญเทา
น้ัน  ระบบประชาธิปไตยจะอยูไดก็ตอเมื่อมีการตรวจสอบอยูในใจของตัวเอง  ใชความคิดวิจารณญาณ
แลวหาความจริงฝกใฝในความจริง  และนับถือความจริง  เพราะโดยรัฐธรรมนูญฉบับน้ีมีรากฐานมี
สาระหัวใจ ๒ ประการ  คือการใชอํ านาจรัฐ  และการมีสวนรวมของประชาชน  ฉันใดก็ฉันนั้น  การ
ปกครองบริหารท่ีดีของประเทศชาติตองยึดถือ  หลักนี้  Good Governance หรือจะเรียกวาธรรมรัฐ
ธรรมาภิบาล สุประศาสนการก็แลวแต แตสิ่งเหลานี้จะเปดฉากใหม เราก ําลังเรียนรูปรัชญาความคิด
ใหม เราก ําลังมาเรียนรูถึงแนวทางความคิดที่ใชเปนประโยชนในสังคมอื่นมาแลว เราก ําลังมาเรียนวา
สังคมไทยจะรับชวงความคิดนี ้ และนํ าไปปฏิบัติตอไปไดหรือไม สิ่งเหลานี้ไมไดขึ้นอยูกับสังคมไทย
วาเรามีความตองการ เรามีความเขาใจในสิ่งเหลานี้พอเพียงหรือไมที่จะไปเปลี่ยนสภาพแนวความคิด
ใหออกมาเปนรูปปฏิบัติใหออกมาเปนรูปธรรมไมใชทิ้งไวเปนนามธรรมเก็บไวบูชาเลน

องคประกอบของ  Good Governance  จํ าเปนตองมี

๑.! Accountability  คือความรับผิดชอบและมีเหตุผลที่อธิบายได
๒.!ตองมีการมีสวนรวมของประชาชน
๓.! จะตองมีการคาดการณได
๔.! จะตองมีความโปรงใส
๕.! จะตองมีความเชื่อมโยงระหวางองคประกอบทั้ง ๔ องคประกอบน้ี

ถาจะใหผมเติมวา  Good Governance  ตองมีองคประกอบอีกสองสามอยาง  ท่ีคิดวาธรรมรัฐ
จะขาดไมได  จะเปนสิ่งที่สังคมไทยตองหาทางออกใหได  ก็คือการมีระบบกฎหมายที่มีความยุติธรรม
ตอทั้งสังคมและปจเจกบุคคล  และจะตองมีผูใชกฎหมายไมวาจะเปนตุลาการ  อัยการ ตํ ารวจ  ผูใช
กฎหมายจะตองเปนผูมีคุณธรรมและมีความเท่ียงธรรมอยางแทจริง  สังคมที่เราอยากจะสรางคือสังคม
ขาดระบบกฎหมายที่ดีไมไดสังคมที่เขมแข็งเขาใจวาเปนสวนหนึ่งของ  Good Governance

การที่จะบอกวาม ี Civil Society  นอกจากจะตองมีระบบกฎหมายที่ดีแลว  สิ่งที่ส ําคัญท่ีสุดจะ
ตองมีตุลาการท่ีเปนอิสระไมข้ึนตอผลประโยชนหรืออํ านาจ โดยเฉพาะอํ านาจทางการเงินของคนกลุม
ใดกลุมหน่ึง  นอกจากน้ันจะตองมีส่ือท่ีเปนอิสระและรับผิดชอบ

ถามวาถามีธรรมรัฐ  หรือ  Good Governance แลว สังคมไทย สังคมในอนาคตจะมีปญหาอีก
หรือไม คํ าตอบก็คือปญหายังมีอยู ปญหาของประเทศชาติ ของสังคมมันก็ยังไมหมดไป อยาไปคิดวามี



ธรรมรัฐ ปญหาจะหมดไป ไมมีทาง ฉันใดก็ฉันนั้น มีทั้งระบบประชาธิปไตย มีท้ังธรรมรัฐ มีท้ังพรรค
การเมืองที่ดี มีทั้งรัฐบาลที่ดีก็ยังมีปญหาอยู อันน้ีจะเปนสัจธรรมท่ีเราจะตองรับ ไมมีอะไรที่จะแกไข
ปญหาหมดไปได แตส่ิงท่ีเราตองการก็คือวาปญหาท่ีมันไมนาจะเกิดข้ึน เพราะปจจัยอ่ืนโดยเฉพาะ
ปจจัยภายนอก ภัยอันตราย หรือความหายนะ มันจะลดนอยลงไป

เราไมไดพยายามที่จะขวนขวายหาสังคมที่บริสุทธิ์ผุดผองเสียจนไมมีปญหาอะไรในโลก  
ประเทศหลายประเทศในยุโรป  แมท่ีอ่ืน ๆ ที่เขาม ี  Good Governance  มีระบบประชาธิปไตยที่ด ี เขา
ก็ยังมีปญหามากมาย  แตอยางนอยปญหาท่ีเคยมีในอดีต มันจะลดบรรเทาความรุนแรงลงไป  และ
ปญหาที่เคยมีมาในอดีตบางปญหาจะไมเกิดขึ้น

สิ่งที่สํ าคัญคือเม่ือเรามีธรรมรัฐ  เราตองเร่ิมสรางชุมชน  เริ่มสรางประชาสังคมทั้งในเมืองและ
ชนบท  Good Governance  จะมีไมได  แมจะมีการปฏิรูประบบราชการ  ปฏิรูปกรมต ํารวจ   ปฏิรูป
ระบบการศึกษา  อาจพยายามเปลี่ยนคานิยมของสังคม

แตรากฐานของรัฐธรรมนูญฉบับน้ีและรากฐานของการมีธรรมรัฐกคื็อ การมีสวนรวมของ
ประชาชน  แตไมใชลักษณะของการมีสวนรวมแตละไมแตละมือ แตตองมีสวนรวมโดยองคกรเอกชน
ทั้งที่เปนทางการและไมเปนทางการ คุณลักษณะของเขาหรือตามประวัติศาสตร  ไมวาจะเปนกลุมชน
ที่อยูตามซอกซอย  เพราะทั้งชุมชน และประชาคมทั้งในเมืองและชนบทจะเปนรากฐานที่ส ําคัญของ
ธรรมรัฐ

ทิศทางอนาคตของเมืองไทยของสังคมไทย  นอกจากเปนระบบประชาธิปไตยแลว  จะตองไป
ในทิศทางของการมีธรรมรัฐ  โดยไดรับการสนับสนุนและสงเสริมจากฐานของประชาชน  องคกร
อิสระ องคกรเอกชนทุกอยางในยุคใหมนี้  ชุมชนและประชาสังคมจะตองเกิดขึ้นใหได  และไมไดเกิด
ข้ึนจากการจัดต้ัง จะเกิดขึ้นจากการที่ประชาชนรูสึกวามีสวนรวมมากขึ้น ในการตัดสินใจพิจารณาจะ
เกิดขึ้นก็ตอเมื่อมีการกระจายอํ านาจและงบประมาณออกไปสูทองถิ่นมากขึ้น

ไมมีที่ไหนในโลกที่ทุกครั้งที่มีปญหาของชาต ิ  ซึ่งเปนปญหาของพื้นที ่  เปนปญหาของคน
บางกลุมจะตองเดินขบวนมาท่ีทํ าเนียบรัฐบาลตลอดเวลา อันน้ีเปนจุดออนท่ีสํ าคัญที่สุดของสังคมไทย
เมื่ออํ านาจรวมอยูที่ศูนยกลาง คือ  ที่ท ําเนียบรัฐบาลขอโตแยงขัดแยงในสังคมน้ันจะมีตอไปเร่ือย ๆ
อันน้ีเปนชีวิตประจํ าวันของคนท่ีมีความเห็นไมตรงกัน แตถาเราไมสรางระบบการแกไขปญหาขัดแยง
ของคนในสังคม  ไมสรางระบบ  ไมสรางวิธีการที่จะแกไขปญหาเหลานี้แลว ทุก ๆ ครั้งปญหาจะมาสู
ที่ทํ าเนียบฯ  และเมื่อมาถึงท ําเนียบฯ  เม่ือไรการท่ีจะแกไขปญหาน้ันตามขอเท็จจริง ตามเหตุผลที่ถูก



ตองมันจะนอยลงไป  เพราะเมื่อถึงทํ าเนียบฯ เม่ือไรแลวมันจะกลายเปนเร่ืองของทางการเมืองไปเสีย
หมด  เมื่อแกไขปญหาที่เปนปญหาจริง ๆ ของสังคม  โดยใชปจจัยทางการเมืองอยางเดียว  ปญหาน้ัน
จะไมสิ้นหายไป  ปญหาน้ันจะเล่ือนไปอีก ๖ เดือนหรือ ๑ ป  เพราะฉะนั้นระบบที่เราอยากจะสรางขึ้น
มา  คือธรรมรัฐนั้น  สวนหน่ึงปญหาของชาติไมใชวาทุกอยางจะเปนเร่ืองการเมืองหมด  ปญหาทอง
ถ่ินมันไมใชเร่ืองการเมืองเทาน้ัน  ส่ิงเหลาน้ีเราอยากจะเห็นวาอะไรก็ตามท่ีเปนปญหาทางการเมือง ก็
แกทางดานการเมือง แตถาปญหาของสังคม  ซึ่งตอไปนับวันจะเปนปญหาความขัดแยงทางดานสังคม
มากขึ้น  ถาใชวิธีการแกปญหาทางการเมืองอยางเดียว  มองเห็นแตผลประโยชนผลไดผลเสียทางดาน
การเมืองอยางเดียวนั้น  ไมไดเปนการแกไขปญหาในวิธีการที่ถูกตอง  และปญหานั้นจะกลับมาสูตัว
เองตลอดเวลา


