
สภาผูแทนราษฎร
กับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเปนกระบวนการที่ถูกครอบงํ าโดย 
ขาราชการ จนนักวิชาการบางทานกลาววา ระบอบการเมืองการปกครองของไทยเปนระบอบ 
“เสนาธิปไตย” หรือ “อํ ามาตยาธปิไตย” กลาวคอื ขาราชการเปนใหญในแผนดิน โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งขาราชการระดับผูบริหารและขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) สามารถกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจและเลือกใชมาตรการตางๆ อันมีผลกระทบตอสวสัดิการของทวยราษฎร

การทีข่าราชการสามารถมีบทบาทครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
เปนปรากฏการณที่ชัดเจนนับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป 2475 เปนตนมา บทบาท 
ดังกลาวนี้ยิ่งโดดเดนมากขึ้นในชวงที่มีการปกครองแบบเผด็จการ แมในชวงที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย พรรคการเมืองรวมรัฐบาลจะมีบทบาทอยูบางในการผลักดันนโยบาย
เศรษฐกิจบางนโยบาย แตนโยบายเศรษฐกิจสวนใหญยังคงเปนผลผลิตของขุนนางนักวิชาการอยู
นัน่เอง

ภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มีผลบังคับใช  
พรรคการเมืองรวมรัฐบาลสามารถถีบตัวขึ้นมามีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในระดับ
หนึง่ แมจะเปนบทบาทอันจํ ากัดก็ตาม บทบาทของทีมเศรษฐกิจแหงพรรคกิจสังคม อันมีนายบุญชู  
โรจนเสถยีรเปนผูนํ าในรัฐบาลเปรม 1 นับเปนอุทาหรณของความขอนี้ อยางไรก็ตาม ในขณะที่ 
พรรคการเมืองรวมรัฐบาลสามารถมีบทบาทมากขึ้น แตสภาผูแทนราษฎรกลับไมมีบทบาทอัน
สํ าคญัในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลย

อัปลกัษณะของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ภายใตโครงสรางและกลไกที่เปนอยูในปจจุบัน ขุนนางนักวิชาการสามารถ

กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอันมีผลกระทบอยางมหาศาลตอชะตากรรมของประชาราษฎร โดยที่ 
ผูรับชะตากรรมไมมีสิทธิมีเสียงใดๆในการตัดสินใจเลย เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยกาวสูเสนทางที่มี
การวางแผนจากสวนกลางตามกลยุทธการจํ าเริญเติบโตที่ไมสมดุล โดยเนนการพัฒนาภาค 
หัตถอุตสาหกรรมนบัต้ังแตป 2504 เปนตนมานั้น การตัดสินใจเลือกเสนทางการพัฒนาเศรษฐกิจ
ดังกลาวนีเ้ปนการตดัสินใจรวมกันระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองกับขุนนางนักวิชาการ โดยไดรับ
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อิทธิพลทางความคิดจากธนาคารโลกและรัฐบาลอเมริกัน แตเกษตรกรซึ่งตองรับชะตากรรมจาก
กลยทุธการพัฒนาดังกลาวนี้กลับไมมีสวนรวมในการตัดสินใจแตประการใดไม

สองทศวรรษตอมา เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ตัดสินใจทุมพัฒนา 
อุตสาหกรรมหนักตามแผนพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก การตัดสินใจดังกลาวนี้ 
กอเกิดขึ้นจากหมูขุนนางนักวิชาการที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยที่ประชา
ราษฎรซึ่งตองรับผลพวงของการตัดสินใจครั้งนี้กลับไมมีสิทธิไมมีเสียงใดๆ ความแตกตางสํ าคัญ
ระหวางกรณีทั้งสองนี้ ก็คือ เมื่อรัฐบาลตกลงใจเลือกกลยุทธการจํ าเริญเติบโตที่ไมสมดุลในป 2504 
นั้น การเมืองการปกครองอยูภายใตระบอบเผด็จการเต็มใบ แตเมื่อรัฐบาลตัดสินใจเดินเครื่อง 
โครงการอีสเทิรนซีบอรดนั้น ระบอบเผด็จการครึ่งใบกํ าลังครอบงํ าสังคมเศรษฐกิจไทยอยู สภา 
ผูแทนราษฎรไมสามารถมีบทบาทในการตัดสินใจแทนทวยราษฎรแตประการใด

อัปลักษณะของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยจึงอยูที่ 
กระบวนการดังกลาวนี้ไมเปดโอกาสใหประชาราษฎรมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไมวาจะโดยตรง 
หรือโดยออม นโยบายเศรษฐกิจสวนใหญเปนผลพวงของการสนองตอบระหวางขุนนางนักวิชการ 
และผูมอํี านาจทางการเมืองกับกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจตางๆ

การกอหนี้ตางประเทศภาระของชนรุนหลัง
การกอหนี้ตางประเทศเปนกรณีอุทาหรณอีกกรณีหนึ่งที่บงชี้ถึงอัปลักษณะ 

ของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ตามระบบที่เปนอยูในปจจุบัน รัฐบาลใชวิธีการ 
ออกกฎหมายใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการกอหนี้ตางประเทศในนามของรัฐบาล มาตรา 3 
แหงพระราชบญัญติัใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519 มีบทบัญญัติ
โดยชดัเจนวา การกูเงินจากตางประเทศจักตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี ขณะเดียวกันก็มีการ
แตงตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจ ทํ าหนาที่กลั่นกรองและจัดลํ าดับความสํ าคัญของโครงการ 
ที่ตองการใชเงินกูตางประเทศ โดยที่กรรมการเกือบทั้งหมดเปนขุนนางนักวิชาการ การกอหนี้ 
ตางประเทศไมเพียงแตจะสรางภาระแกชนรุนหลังเทานั้น หากทวายังอาจเปดชองใหรัฐบาล 
ตางประเทศหรอืองคการระหวางประเทศที่เปนเจาหนี้เขามาแทรกแซงกิจการภายในไดอีกดวย แต
การตัดสินใจเกี่ยวกับการกูเงินจากตางประเทศกลับเปนกิจกรรมที่จํ ากัดอยูในหมูชนชั้นปกครอง 
โดยทีร่าษฎรมิไดมีสวนรวมดวยแตประการใดไม จริงอยู แมวาสภาผูแทนราษฎรจะมีโอกาสในการ
พิจารณารางกฎหมายใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการกอหนี้ตางประเทศ แตสภาผูแทนราษฎร
กลับไมมีโอกาสในการพิจาณาความเหมาะสมของโครงการที่ตองใชเงินกู ตางประเทศ ทั้ง 
ไมสามารถแสดงมติวินิจฉัยวา โครงการใดบางที่สมควรใชเงินกู และโครงการใดบางไมสมควร 
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กูเงนิจากตางประเทศ ความขอนี้นับวาแตกตางจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน ซึ่งสภาผูแทน
ราษฎรมีอํ านาจวินิจฉัยอยูบาง

การทีฝ่ายบรหิารมีอํ านาจอยางเต็มที่ในการกอหนี้ตางประเทศ โดยปราศจากการ 
ควบคุมกํ ากับอยางมีประสิทธิภาพ ไดเปดชองใหมีการกอหนี้ตางประเทศอยางหละหลวม ทั้งนี้ 
ปรากฏวา การกอหนี้ตางประเทศหลายตอหลายครั้งกระทํ าโดยที่ยังมิไดรับความเห็นชอบจาก 
คณะรัฐมนตรี ซึ่งไมถูกตองตามกฎหมาย ในบางกรณี เจาหนาที่ที่มีหนาที่เจรจากูเงินจาก 
ตางประเทศไดรับเงินคานายหนาโดยไมสมควร นอกจากนี้ การจายในโครงการเงินกูหลาย 
ตอหลายโครงการเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ

ความตกลงระหวางประเทศ ความตกลงของใคร?
ในปจจบัุน ฝายบริหารสามารถทํ าความตกลงระหวางประเทศ โดยไมจํ าเปนตอง

ไดขอความเหน็ชอบฝายนิติบัญญัติ การณปรากฏตอมาวา การทํ าความตกลงหรือสัญญาระหวาง
ประเทศหลายตอหลายครั้งไดสรางผลกระทบอยางมหาศาลตอสวัสดิการของปวงชนชาวไทย  
ในป 2523 นายตามใจ ขํ าภโต รัฐมนตรวีาการกระทรวงพาณิชยไดลงนามในความตกลงเบื้องตน 
ที่จะจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังไปกลุมประเทศประชาคมเศรษฐกิจยุโรป ผลจากการลงนาม 
ในความตกลงเบื้องตนดังกลาวนี้ก็คือ ราคาผลิตภัณฑมันสํ าปะหลังภายในประเทศไทยตกตํ่ าลง 
อยางมาก ซึง่สรางความทุกขเข็ญแกชาวไรอยางสุดพรรณนา ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ การลงนาม 
ในความตกลงเบื้องตนดังกลาวนี้ สภาผูแทนราษฎรหาไดมีสวนรับรูแตประการใดไม ในป 2528  
นายโกศล ไกรฤกษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยไดลงนามในความตกลงเบื้องตนอีกฉบับหนึ่ง  
ซึ่งมีผลในการจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังจากประเทศไทยไปยังกลุ มประเทศประชาคม
เศรษฐกิจยุโรปเชนกัน การลงนามในความตกลงเบื้องตนดังกลาวนี้ กระทํ าในขณะที่ยังมิไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

สภาผูแทนราษฎร สถาบันไรนํ้ ายา ?
ตัวอยางกรณีตางๆที่กลาวขางตนนี้ไดบงชี้ใหเห็นถึงจุดออนและความหละหลวม 

ของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ขอที่เห็นไดโดยชัดเจนยิ่งก็คือ สภาผูแทนราษฎรหาได 
มบีทบาทใดๆในกระบวนการซึ่งมีสวนกํ าหนดชะตากรรมของประชาราษฎรจํ านวนมากนี้ กอนที่เรา
จะกลาวหาวา สภาผูแทนราษฎรเปนสถาบันไรนํ้ ายา สมควรที่จะพิจารณาดูวา สภาผูแทนราษฎร 
มขีอจํ ากัดในการแสดงบทบาทอะไรบาง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 กํ าหนดวงกรอบการแสดงบทบาท 
ของสภาผูแทนราษฎรอยางจํ ากัดยิ่ง วงกรอบดังกลาวนี้จะเห็นไดจากบทบัญญัติตางๆดังตอไปนี้
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ประการแรก แมวาสภาผูแทนราษฎรจะสามารถนํ าเสนอนโยบายเศรษฐกิจดวย
การตรากฎหมาย แตอํ านาจนิติบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรก็ถูกคานโดยอํ านาจของวุฒิสภา 
ซึง่รัฐบาลเปนผูแตงตั้ง ทั้งนี้วุฒิสภามีอํ านาจยับยั้งรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาจากสภา
ผูแทนราษฎร  หรือเตะถวงการตรากฎหมายใดๆได (มาตรา 128 - 130)

ประการที่สอง ในการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ความยุงยาก 
จะมมีากขึน้ไปอีก เพราะตองไดรับคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 125 ทั้งนี้ รางพระราช
บัญญติัเกี่ยวดวยการเงิน หมายถงึรางพระราชบัญญัติวาดวยขอความตอไปนี้ทั้งหมดหรือแตขอใด
ขอหนึ่ง

(1) การตัง้ขึน้หรือยกเลิกหรือลดหรือเปลี่ยนแปลงแกไข หรือผอนหรือวางระเบียบ 
การบงัคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร

(2) การจดัสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณรายจาย 
ของแผนดิน

(3) การกูเงินหรือการคํ้ าประกัน  หรือการใชเงินกู
(4) เงินตรา
ดังนี้ จะเห็นไดวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกือบจะไมมีโอกาสที่จะนํ าเสนอ

กฎหมายที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจเลย
ประการที่สาม ในการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป 

งบประมาณ รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบ
ประมาณรายจาย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติไดในทางลดหรือตัดทอนรายจายซึ่งมิใช 
รายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ (มาตรา 133)

(1) เงนิสงใชตนเงินกู
(2) ดอกเบี้ยเงินกู
(3) เงนิทีก่ ําหนดใหจายตามกฎหมาย

ดังนี้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ไดกํ าหนด 
วงกรอบจํ ากัดบทบาทของสภาผูแทนราษฎรในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางเขมงวด การ
ก ําหนดวงกรอบดงักลาวนี้ สวนหนึ่งก็เพื่อใหขาราชการ (ทั้งทหารและพลเรือน) สามารถครอบงํ า
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางเต็มที่ อีกสวนหนึ่งก็เนื่องจากมีความไมไววางใจ 
นักการเมือง โดยกริ่งเกรงวา หากปลอยใหสภาผูแทนราษฎรมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ อาจสรางหายนภยัแกระบบเศรษฐกิจไดโดยงาย การที่รัฐธรรมนูญจํ ากัดอํ านาจ
ของสภาผูแทนราษฎรในการเสนอรางพระราชบัญญัติอันเกี่ยวดวยการเงินก็ดี และอนุญาตให
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สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอญัตติขอลดวงเงินงบประมาณรายจาย แตไมอนุญาตใหเสนอเพิ่ม 
วงเงนิดงักลาวกดี็  ลวนแลวแตสะทอนใหเห็นถึงความกริ่งเกรงดังกลาวนี้

เสยีงของประชาชนยอมเปนเสียงสวรรค
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบันเปนกระบวนการที่ไมเคารพสิทธิ 

พื้นฐานและศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยของประชาชน ทั้งนี้ปรากฏวา ทวยราษฎรหาไดมีสิทธิ 
มีเสียงในการรวมตัดสินใจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจแตประการใดไม ทั้งๆที่เปนผูประสบ
ชะตากรรมจากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล เอกชนที่จะมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิจ ํากดัเฉพาะแตกลุมพอคานายทุน ซึ่งสรางแรงกดดันตอรัฐบาลผานสมาคมการคาตางๆ 
หรือเรียกรองผลประโยชนโดยตรงจากรัฐบาลผานคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลกับเอกชน เพื่อ 
แกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) แตสํ าหรับกสิกรและผูใชแรงงานเกือบจะไมมีอิทธิพลใดๆ 
ในเรื่องนี้

ในขณะที่ประชาชนไมสามารถมีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิ สภาผูแทนราษฎรก็นาจะปฏิบัติหนาที่แทนในเรื่องนี้ แตการณก็หาเปนเชนนั้นไม ทั้งนี้ 
เพราะเหตุวา รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ไดกํ าหนดวงกรอบจํ ากัดบทบาทของ
สถาบันดังกลาวนี้ การจํ ากัดบทบาทของสภาผู แทนราษฎรในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิเกดิจากความไมไววางใจนักการเมือง แตการปลอยใหฝายบริหารและขุนนางนักวิชาการ
ครอบงํ ากระบวนการดังกลาวนี้เปดชองใหมีการใชอํ านาจไปในทางมิชอบ และในหลายตอหลาย
กรณไีดสรางความเสียหายอยางมหาศาลแกสังคมเศรษฐกิจไทย

บัดนี้ อาจถึงเวลาแลวกระมังที่จะตองปรับเปลี่ยนกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจไปในทางที่เคารพสิทธิการมีสวนรวมแกปญหาของประชาชนและศักดิ์ศรีแหงความเปน
มนษุยของทวยราษฎรมากยิ่งขึ้น การเปดโอกาสใหสภาผูแทนราษฎรมีบทบาทในเรื่องนี้มากยิ่งขึ้น
เปนทางออกที่พึงพิจารณา เพราะบัดนี้ การณไดปรากฏแลววา คุณภาพและความรับผิดชอบของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีมากขึ้น ในขณะที่การใชอํ านาจอันมิชอบและความฉอฉลของฝาย
บริหารและขุนนางนักวิชาการในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไดปรากฏสูสาธารณชน
มากขึ้นเรื่อยๆ

สังคมจักไมสามารถดํ ารงอยู ไดดวยสันติสุขและความเปนธรรม หากชนชั้น 
ปกครองยังไมเคารพสิทธิพื้นฐานของประชาชนในการมีสวนรวมแกปญหาและกํ าหนดชะตากรรม
ของสังคมนั้นๆ 1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ มติชนรายวัน ฉบับวันจันทรที่ 17 มีนาคม 2529
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