
สภาผูแทนราษฎร
กับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

 การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเปนกระบวนการที่ถูกครอบงํ าโดย 
ขาราชการ จนนักวิชาการบางทานกลาววา ระบอบการเมืองการปกครองของไทยเปนระบอบ 
“เสนาธิปไตย” หรือ “อํ ามาตยาธปิไตย” กลาวคอื ขาราชการเปนใหญในแผนดิน โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งขาราชการระดับผูบริหารและขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) สามารถกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจและเลือกใชมาตรการตางๆ อันมีผลกระทบตอสวสัดิการของทวยราษฎร

การทีข่าราชการสามารถมีบทบาทครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
เปนปรากฏการณที่ชัดเจนนับต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป 2475 เปนตนมา บทบาท 
ดังกลาวนี้ยิ่งโดดเดนมากขึ้นในชวงที่มีการปกครองแบบเผด็จการ แมในชวงที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย พรรคการเมืองรวมรัฐบาลจะมีบทบาทอยูบางในการผลักดันนโยบาย
เศรษฐกิจบางนโยบาย แตนโยบายเศรษฐกิจสวนใหญยังคงเปนผลผลิตของขุนนางนักวิชาการอยู
นัน่เอง

ภายหลังจากที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 มีผลบังคับใช  
พรรคการเมืองรวมรัฐบาลสามารถถีบตัวขึ้นมามีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในระดับ
หนึง่ แมจะเปนบทบาทอันจํ ากัดก็ตาม บทบาทของทีมเศรษฐกิจแหงพรรคกิจสังคม อันมีนายบุญชู  
โรจนเสถยีรเปนผูนํ าในรัฐบาลเปรม 1 นับเปนอุทาหรณของความขอนี้ อยางไรก็ตาม ในขณะที่ 
พรรคการเมืองรวมรัฐบาลสามารถมีบทบาทมากขึ้น แตสภาผูแทนราษฎรกลับไมมีบทบาทอัน
สํ าคญัในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลย

อัปลกัษณะของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ภายใตโครงสรางและกลไกที่เปนอยูในปจจุบัน ขุนนางนักวิชาการสามารถ

กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอันมีผลกระทบอยางมหาศาลตอชะตากรรมของประชาราษฎร โดยที่ 
ผูรับชะตากรรมไมมีสิทธิมีเสียงใดๆในการตัดสินใจเลย เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยกาวสูเสนทางที่มี
การวางแผนจากสวนกลางตามกลยุทธการจํ าเริญเติบโตที่ไมสมดุล โดยเนนการพัฒนาภาค 
หัตถอุตสาหกรรมนบัต้ังแตป 2504 เปนตนมานั้น การตัดสินใจเลือกเสนทางการพัฒนาเศรษฐกิจ
ดังกลาวนีเ้ปนการตดัสินใจรวมกันระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองกับขุนนางนักวิชาการ โดยไดรับ



2

อิทธิพลทางความคิดจากธนาคารโลกและรัฐบาลอเมริกัน แตเกษตรกรซึ่งตองรับชะตากรรมจาก
กลยทุธการพัฒนาดังกลาวนี้กลับไมมีสวนรวมในการตัดสินใจแตประการใดไม

สองทศวรรษตอมา เมื่อรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ตัดสินใจทุมพัฒนา 
อุตสาหกรรมหนักตามแผนพัฒนาพื้นที่บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก การตัดสินใจดังกลาวนี้ 
กอเกิดขึ้นจากหมูขุนนางนักวิชาการที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยที่ประชา
ราษฎรซึ่งตองรับผลพวงของการตัดสินใจครั้งนี้กลับไมมีสิทธิไมมีเสียงใดๆ ความแตกตางสํ าคัญ
ระหวางกรณีทั้งสองนี้ ก็คือ เมื่อรัฐบาลตกลงใจเลือกกลยุทธการจํ าเริญเติบโตที่ไมสมดุลในป 2504 
นั้น การเมืองการปกครองอยูภายใตระบอบเผด็จการเต็มใบ แตเมื่อรัฐบาลตัดสินใจเดินเครื่อง 
โครงการอีสเทิรนซีบอรดนั้น ระบอบเผด็จการครึ่งใบกํ าลังครอบงํ าสังคมเศรษฐกิจไทยอยู สภา 
ผูแทนราษฎรไมสามารถมีบทบาทในการตัดสินใจแทนทวยราษฎรแตประการใด

อัปลักษณะของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยจึงอยูที่ 
กระบวนการดังกลาวนี้ไมเปดโอกาสใหประชาราษฎรมีสวนรวมในการตัดสินใจ ไมวาจะโดยตรง 
หรือโดยออม นโยบายเศรษฐกิจสวนใหญเปนผลพวงของการสนองตอบระหวางขุนนางนักวิชการ 
และผูมอํี านาจทางการเมืองกับกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจตางๆ

การกอหนี้ตางประเทศภาระของชนรุนหลัง
การกอหนี้ตางประเทศเปนกรณีอุทาหรณอีกกรณีหนึ่งที่บงชี้ถึงอัปลักษณะ 

ของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ตามระบบที่เปนอยูในปจจุบัน รัฐบาลใชวิธีการ 
ออกกฎหมายใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการกอหนี้ตางประเทศในนามของรัฐบาล มาตรา 3 
แหงพระราชบญัญติัใหอํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ. 2519 มีบทบัญญัติ
โดยชดัเจนวา การกูเงินจากตางประเทศจักตองไดรับอนุมัติจากคณะรัฐมนตรี ขณะเดียวกันก็มีการ
แตงตั้งคณะกรรมการเฉพาะกิจ ทํ าหนาที่กลั่นกรองและจัดลํ าดับความสํ าคัญของโครงการ 
ที่ตองการใชเงินกูตางประเทศ โดยที่กรรมการเกือบทั้งหมดเปนขุนนางนักวิชาการ การกอหนี้ 
ตางประเทศไมเพียงแตจะสรางภาระแกชนรุนหลังเทานั้น หากทวายังอาจเปดชองใหรัฐบาล 
ตางประเทศหรอืองคการระหวางประเทศที่เปนเจาหนี้เขามาแทรกแซงกิจการภายในไดอีกดวย แต
การตัดสินใจเกี่ยวกับการกูเงินจากตางประเทศกลับเปนกิจกรรมที่จํ ากัดอยูในหมูชนชั้นปกครอง 
โดยทีร่าษฎรมิไดมีสวนรวมดวยแตประการใดไม จริงอยู แมวาสภาผูแทนราษฎรจะมีโอกาสในการ
พิจารณารางกฎหมายใหอํ านาจกระทรวงการคลังในการกอหนี้ตางประเทศ แตสภาผูแทนราษฎร
กลับไมมีโอกาสในการพิจาณาความเหมาะสมของโครงการที่ตองใชเงินกู ตางประเทศ ทั้ง 
ไมสามารถแสดงมติวินิจฉัยวา โครงการใดบางที่สมควรใชเงินกู และโครงการใดบางไมสมควร 
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กูเงนิจากตางประเทศ ความขอนี้นับวาแตกตางจากการจัดสรรงบประมาณแผนดิน ซึ่งสภาผูแทน
ราษฎรมีอํ านาจวินิจฉัยอยูบาง

การทีฝ่ายบรหิารมีอํ านาจอยางเต็มที่ในการกอหนี้ตางประเทศ โดยปราศจากการ 
ควบคุมกํ ากับอยางมีประสิทธิภาพ ไดเปดชองใหมีการกอหนี้ตางประเทศอยางหละหลวม ทั้งนี้ 
ปรากฏวา การกอหนี้ตางประเทศหลายตอหลายครั้งกระทํ าโดยที่ยังมิไดรับความเห็นชอบจาก 
คณะรัฐมนตรี ซึ่งไมถูกตองตามกฎหมาย ในบางกรณี เจาหนาที่ที่มีหนาที่เจรจากูเงินจาก 
ตางประเทศไดรับเงินคานายหนาโดยไมสมควร นอกจากนี้ การจายในโครงการเงินกูหลาย 
ตอหลายโครงการเปนไปอยางไมมีประสิทธิภาพ

ความตกลงระหวางประเทศ ความตกลงของใคร?
ในปจจบัุน ฝายบริหารสามารถทํ าความตกลงระหวางประเทศ โดยไมจํ าเปนตอง

ไดขอความเหน็ชอบฝายนิติบัญญัติ การณปรากฏตอมาวา การทํ าความตกลงหรือสัญญาระหวาง
ประเทศหลายตอหลายครั้งไดสรางผลกระทบอยางมหาศาลตอสวัสดิการของปวงชนชาวไทย  
ในป 2523 นายตามใจ ขํ าภโต รัฐมนตรวีาการกระทรวงพาณิชยไดลงนามในความตกลงเบื้องตน 
ที่จะจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังไปกลุมประเทศประชาคมเศรษฐกิจยุโรป ผลจากการลงนาม 
ในความตกลงเบื้องตนดังกลาวนี้ก็คือ ราคาผลิตภัณฑมันสํ าปะหลังภายในประเทศไทยตกตํ่ าลง 
อยางมาก ซึง่สรางความทุกขเข็ญแกชาวไรอยางสุดพรรณนา ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ การลงนาม 
ในความตกลงเบื้องตนดังกลาวนี้ สภาผูแทนราษฎรหาไดมีสวนรับรูแตประการใดไม ในป 2528  
นายโกศล ไกรฤกษ รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยไดลงนามในความตกลงเบื้องตนอีกฉบับหนึ่ง  
ซึ่งมีผลในการจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังจากประเทศไทยไปยังกลุ มประเทศประชาคม
เศรษฐกิจยุโรปเชนกัน การลงนามในความตกลงเบื้องตนดังกลาวนี้ กระทํ าในขณะที่ยังมิไดรับ
ความเห็นชอบจากคณะรัฐมนตรี

สภาผูแทนราษฎร สถาบันไรนํ้ ายา ?
ตัวอยางกรณีตางๆที่กลาวขางตนนี้ไดบงชี้ใหเห็นถึงจุดออนและความหละหลวม 

ของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ขอที่เห็นไดโดยชัดเจนยิ่งก็คือ สภาผูแทนราษฎรหาได 
มบีทบาทใดๆในกระบวนการซึ่งมีสวนกํ าหนดชะตากรรมของประชาราษฎรจํ านวนมากนี้ กอนที่เรา
จะกลาวหาวา สภาผูแทนราษฎรเปนสถาบันไรนํ้ ายา สมควรที่จะพิจารณาดูวา สภาผูแทนราษฎร 
มขีอจํ ากัดในการแสดงบทบาทอะไรบาง

รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 กํ าหนดวงกรอบการแสดงบทบาท 
ของสภาผูแทนราษฎรอยางจํ ากัดยิ่ง วงกรอบดังกลาวนี้จะเห็นไดจากบทบัญญัติตางๆดังตอไปนี้
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ประการแรก แมวาสภาผูแทนราษฎรจะสามารถนํ าเสนอนโยบายเศรษฐกิจดวย
การตรากฎหมาย แตอํ านาจนิติบัญญัติของสภาผูแทนราษฎรก็ถูกคานโดยอํ านาจของวุฒิสภา 
ซึง่รัฐบาลเปนผูแตงตั้ง ทั้งนี้วุฒิสภามีอํ านาจยับยั้งรางพระราชบัญญัติที่ผานการพิจารณาจากสภา
ผูแทนราษฎร  หรือเตะถวงการตรากฎหมายใดๆได (มาตรา 128 - 130)

ประการที่สอง ในการเสนอรางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวยการเงิน ความยุงยาก 
จะมมีากขึน้ไปอีก เพราะตองไดรับคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรีตามมาตรา 125 ทั้งนี้ รางพระราช
บัญญติัเกี่ยวดวยการเงิน หมายถงึรางพระราชบัญญัติวาดวยขอความตอไปนี้ทั้งหมดหรือแตขอใด
ขอหนึ่ง

(1) การตัง้ขึน้หรือยกเลิกหรือลดหรือเปลี่ยนแปลงแกไข หรือผอนหรือวางระเบียบ 
การบงัคับอันเกี่ยวกับภาษีหรืออากร

(2) การจดัสรร รับ รักษา หรือจายเงินแผนดิน หรือการโอนงบประมาณรายจาย 
ของแผนดิน

(3) การกูเงินหรือการคํ้ าประกัน  หรือการใชเงินกู
(4) เงินตรา
ดังนี้ จะเห็นไดวา สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเกือบจะไมมีโอกาสที่จะนํ าเสนอ

กฎหมายที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจเลย
ประการที่สาม ในการพจิารณารางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป 

งบประมาณ รางพระราชบัญญัติงบประมาณรายจายเพิ่มเติม และรางพระราชบัญญัติโอนงบ
ประมาณรายจาย สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติไดในทางลดหรือตัดทอนรายจายซึ่งมิใช 
รายจายตามขอผูกพันอยางใดอยางหนึ่งดังตอไปนี้ (มาตรา 133)

(1) เงนิสงใชตนเงินกู
(2) ดอกเบี้ยเงินกู
(3) เงนิทีก่ ําหนดใหจายตามกฎหมาย

ดังนี้ จะเห็นไดวา รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ไดกํ าหนด 
วงกรอบจํ ากัดบทบาทของสภาผูแทนราษฎรในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางเขมงวด การ
ก ําหนดวงกรอบดงักลาวนี้ สวนหนึ่งก็เพื่อใหขาราชการ (ทั้งทหารและพลเรือน) สามารถครอบงํ า
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางเต็มที่ อีกสวนหนึ่งก็เนื่องจากมีความไมไววางใจ 
นักการเมือง โดยกริ่งเกรงวา หากปลอยใหสภาผูแทนราษฎรมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ อาจสรางหายนภยัแกระบบเศรษฐกิจไดโดยงาย การที่รัฐธรรมนูญจํ ากัดอํ านาจ
ของสภาผูแทนราษฎรในการเสนอรางพระราชบัญญัติอันเกี่ยวดวยการเงินก็ดี และอนุญาตให
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สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอญัตติขอลดวงเงินงบประมาณรายจาย แตไมอนุญาตใหเสนอเพิ่ม 
วงเงนิดงักลาวกดี็  ลวนแลวแตสะทอนใหเห็นถึงความกริ่งเกรงดังกลาวนี้

เสยีงของประชาชนยอมเปนเสียงสวรรค
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบันเปนกระบวนการที่ไมเคารพสิทธิ 

พื้นฐานและศักดิ์ศรีแหงความเปนมนุษยของประชาชน ทั้งนี้ปรากฏวา ทวยราษฎรหาไดมีสิทธิ 
มีเสียงในการรวมตัดสินใจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจแตประการใดไม ทั้งๆที่เปนผูประสบ
ชะตากรรมจากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาล เอกชนที่จะมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิจ ํากดัเฉพาะแตกลุมพอคานายทุน ซึ่งสรางแรงกดดันตอรัฐบาลผานสมาคมการคาตางๆ 
หรือเรียกรองผลประโยชนโดยตรงจากรัฐบาลผานคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลกับเอกชน เพื่อ 
แกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) แตสํ าหรับกสิกรและผูใชแรงงานเกือบจะไมมีอิทธิพลใดๆ 
ในเรื่องนี้

ในขณะที่ประชาชนไมสามารถมีสวนรวมโดยตรงในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิ สภาผูแทนราษฎรก็นาจะปฏิบัติหนาที่แทนในเรื่องนี้ แตการณก็หาเปนเชนนั้นไม ทั้งนี้ 
เพราะเหตุวา รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ. 2521 ไดกํ าหนดวงกรอบจํ ากัดบทบาทของ
สถาบันดังกลาวนี้ การจํ ากัดบทบาทของสภาผู แทนราษฎรในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิเกดิจากความไมไววางใจนักการเมือง แตการปลอยใหฝายบริหารและขุนนางนักวิชาการ
ครอบงํ ากระบวนการดังกลาวนี้เปดชองใหมีการใชอํ านาจไปในทางมิชอบ และในหลายตอหลาย
กรณไีดสรางความเสียหายอยางมหาศาลแกสังคมเศรษฐกิจไทย

บัดนี้ อาจถึงเวลาแลวกระมังที่จะตองปรับเปลี่ยนกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจไปในทางที่เคารพสิทธิการมีสวนรวมแกปญหาของประชาชนและศักดิ์ศรีแหงความเปน
มนษุยของทวยราษฎรมากยิ่งขึ้น การเปดโอกาสใหสภาผูแทนราษฎรมีบทบาทในเรื่องนี้มากยิ่งขึ้น
เปนทางออกที่พึงพิจารณา เพราะบัดนี้ การณไดปรากฏแลววา คุณภาพและความรับผิดชอบของ
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีมากขึ้น ในขณะที่การใชอํ านาจอันมิชอบและความฉอฉลของฝาย
บริหารและขุนนางนักวิชาการในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไดปรากฏสูสาธารณชน
มากขึ้นเรื่อยๆ

สังคมจักไมสามารถดํ ารงอยู ไดดวยสันติสุขและความเปนธรรม หากชนชั้น 
ปกครองยังไมเคารพสิทธิพื้นฐานของประชาชนในการมีสวนรวมแกปญหาและกํ าหนดชะตากรรม
ของสังคมนั้นๆ 1

                                                          
1 หมายเหตุ ตีพิมพครั้งแรกในหนังสือพิมพ มติชนรายวัน ฉบับวันจันทรที่ 17 มีนาคม 2529
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