
คอลัมน  "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง"
ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 7 มิถุนายน 2534

เสนทางวิถีดวนในการเจรจาการคาระหวางประเทศ :
จากรัฐบาลอเมริกันถึงรัฐบาลไทย

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

         ในที่สุด ประธานาธิบดียอรจ บุช ก็สามารถนํ ารัฐบาลอเมริกันเขาสูเสนทาง 
วิถีดวนในการเจรจาการคาระหวางประเทศ (fast-track negotiating authority) สืบตอไปสมดัง
ปรารถนา เมื่อวุฒิสภาลงมติควํ่ าญัตติการไมตออายุเสนทางวิถีดวนดังกลาวนี้เมื่อวันศุกรที่ 24 
พฤษภาคม 2534 ดวยคะแนนเสียง 59 ตอ 36 โดยที่กอนหนานั้นหนึ่งวันสภาผูแทนราษฎรอเมริกัน
มีมติรับรองการตออายุดวยคะแนนเสียง 231 ตอ 192
         ในสังคมประชาธิปไตย เมื่อรัฐบาลไปทํ าสนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวาง
ประเทศรัฐบาลจักตองนํ าสนธิสัญญาหรือขอตกลงดังกลาวเสนอตอรัฐสภาเพื่อขอสัตยาบัน ซึ่งมี
นัยสํ าคัญวา รัฐบาลจักตองไดรับความเห็นชอบจากราษฎรในการทํ าสนธิสัญญาหรือขอตกลง
ระหวางประเทศ ทั้งนี้ปรากฏอยูเนืองๆ วา  รัฐสภามีมติไมใหสัตยาบันแกสนธิสัญญาหรือขอตกลง
ที่รัฐบาลลงนาม อันยังผลใหสนธิสัญญาหรือขอตกลงนั้น ๆ ไมมีผลบังคับใช
         ในระหวางที่สงครามโลกครั้งที่สองใกลจะยุติ อังกฤษและสหรัฐอเมริการวมกัน
ริเร่ิมในการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ จนมีการประชุมสหประชาชาติวาดวยการคาและ
การจางงาน (United Nations Conference on Trade and Employment)  ณ นครฮาวานา 
ประเทศคิวบา  และรวมกันรางกฎบัตรฮาวานา (Havana Charter) ข้ึนเพื่อจัดตั้งองคการการคา
ระหวางประเทศ (International Trade Organization = ITO) ซึ่งเปนองคกรที่ทํ าหนาที่จัดระเบียบ
การคาระหวางประเทศ โดยมีประเทศตางๆรวมลงนามรวม 50 ประเทศ รัฐบาลอเมริกันไดรวม 
ลงนามดวย แตรัฐสภาอเมริกันไมยอมใหสัตยาบัน องคการการคาระหวางประเทศจึงตองแทงไป 
ส่ิงที่เกิดขึ้นมาแทนที่ก็คือ  ขอตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (GATT) นี่เปนกรณี
คลาสสิกที่แสดงใหเห็นวา รัฐบาลประชาธิปไตยจะลงนามในสนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวาง
ประเทศแตโดยลํ าพัง โดยปราศจากความเห็นชอบของประชาชนมิได
         ในบางกรณี รัฐสภาอาจยอมใหสัตยาบันแกสนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวาง
ประเทศที่รัฐบาลเจรจาลงนามไปแลว แตมีมติใหแกไขความตกลงบางขอ รัฐบาลก็ตองแบกหนา 
ไปขอเจรจากับประเทศคูสัญญาใหม เพื่อใหเปนไปตามมติของรัฐสภา กรณีเชนวานี้หากเกิดขึ้น
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บอยๆยอมทํ าใหเสื่อมเสียศักดิ์ศรีและเกียรติภูมิของรัฐบาล และทํ าใหรัฐบาลตองสูญเสียความ 
นาเชื่อถือในทางการเมืองระหวางประเทศ ประเทศคูสัญญาอาจลังเลใจที่จะนั่งโตะเจรจาดวย 
เพราะไมแนใจวาผลการเจรจาจะถูกรัฐสภาอีกฝายหนึ่งลงมติลมควํ่ าหรือไม
         เมื่อประมาณสองปเศษที่ผานมา ประธานาธิบดียอรจ บุช ไดรองขอเสนทาง 
วิถีดวนในการเจรจาการคาระหวางประเทศ (fast-track negotiating authority) จากรัฐสภา
อเมริกัน ตามขอเสนอดังกลาวนี้ รัฐสภาอเมริกันมอบอํ านาจใหรัฐบาลเจรจาการคาระหวาง 
ประเทศในประเด็นรายละเอียด เมื่อการเจรจายุติลงจนมีการลงนามในสนธิสัญญาหรือขอตกลง
ระหวางประเทศนั้น รัฐสภาจักตองพิจารณาวาจะใหหรือไมใหสัตยาบันแกสนธิสัญญาหรือ 
ขอตกลงดังกลาวเพียงประเด็นเดียว โดยจะไมมีการพิจารณาญัตติการแกไขความตกลงแมแต 
ขอหนึ่งขอใด แมวาสมาชิกรัฐสภาจะเห็นดวยกับความตกลงบางขอและไมเห็นดวยในบางขอ  
แตจะไมมีการลงมติเพื่อใหรัฐบาลกลับไปเจรจาใหม  สมาชิกรัฐสภาจะลงมติวา Yes  หรือ No  
เทานั้น
         ความจํ าเปนที่ประธานาธิบดีอเมริกันตองรองขอเสนทางวิถีดวนในการเจรจาการ
คาระหวางประเทศยิ่งมีมากขึ้นไปอีก เมื่อการเจรจานั้นเปนการเจรจาระดับพหุภาคี โดยเฉพาะ
อยางยิ่งการเจรจาเพื่อแกระเบียบการคาระหวางประเทศ หรือ GATT ในรอบการเจรจาอุรุกวัย 
(Uruguay Round)  เพราะเมื่อรัฐบาลกํ าหนดทาทีและจุดยืนในการเจรจาในประเด็นตางๆและ 
การเจรจาลุลวงจนภาคี GATT มีมติแลว  หากรัฐสภาอเมริกันไมเห็นดวยกับมติในบางประเด็น  
และขอใหรัฐบาลอเมริกันกลับไปเจรจาใหม ยอมเปนเรื่องยุงยากอยางยิ่งในการเรียกประชุมภาคี 
GATT ซึ่งมีถึง 108 ประเทศ  ดวยเหตุดังนั้น รัฐสภาอเมริกันจึงโอนออนยอมใหรัฐบาลอเมริกันมี
เสนทางวิถีดวนในการเจรจาการคาระหวางประเทศสํ าหรับการเจรจารอบอุรุกวัยโดยเฉพาะ โดยที่
เสนทางวิถีดวนดังกลาวนี้หมดอายุลงเมื่อวันที่ 31 พฤษภาคม 2534

         ประธานาธิบดีบุชใชความพยายามอยางยิ่งยวดในการผลักดันใหรัฐสภาตออายุ 
เสนทางวิถีดวนในการเจรจาขอตกลงการคาเสรี (Free Trade Agreement)  กับเม็กซิโก และการ
เจรจารอบอุรุกวัยที่จะมีตอไป ในการนี้รัฐบาลอเมริกันไดแสดงทาทีอันขึงขังในการปฏิบัติตอ
ประเทศคูคาที่สหรัฐฯถือวามีการคาอันไมเปนธรรม (unfair trade) ดังจะเห็นไดจากการขึ้นปาย
ประเทศไทย อินเดีย และสาธารณรัฐประชาชนจีนเปน PFC (Priority Foreign Countries Watch 
List) ในเดือนเมษายน 2534  แตการตออายุเสนทางวิถีดวนครั้งนี้ตองเผชิญกับแรงตอตานไมนอย 
เพราะประเด็นหลักมิไดอยูที่การอํ านวยความสะดวกในการเจรจารอบอุรุกวัยอีกตอไป หากแตเปน
ประเด็นเรื่องผลประโยชนที่ระบบเศรษฐกิจอเมริกันจะไดรับจากการทํ าขอตกลงวาดวยเขตการคา
เสรีกับเม็กซิโก
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         ในประวัติศาสตรการเมืองไทย อํ านาจในการเจรจาการคาระหวางประเทศ 
ตลอดจนการทํ าสนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวางประเทศถูกสงวนไวในฝายบริหาร รัฐธรรมนูญ
แหงราชอาณาจักรไทยฉบับตางๆนับต้ังแตฉบับป 2475 เปนตนมา มีบทบัญญัติที่คลายคลึงกันวา 
สนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวางประเทศที่มีผลตอการเปลี่ยนแปลงพระราชอาณาเขต หรือสราง
พันธะในการออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการเปนไปตามสนธิสัญญานั้น เฉพาะสองกรณีนี้เทานั้น 
ที่ตองขอความเห็นชอบหรือสัตยาบันจากสภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภา ในกรณีอ่ืนๆฝายบริหาร
สามารถเจรจาทํ าความตกลงระหวางประเทศไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากรัฐสภา อํ านาจ 
ในการทํ าสัญญาหรือขอตกลงระหวางประเทศจึงเปนอํ านาจของฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติ
ไมสามารถตรวจสอบไดมากนัก การณจึงปรากฏวา รัฐบาลไดลงนามในสัญญาหรือความตกลง
ระหวางประเทศซึ่งมีผลกระทบทางเศรษฐกิจอยางมหาศาล โดยที่สภาผูแทนราษฎรมิไดมีสวนรวม
ในกระบวนการตัดสินใจแมแตนอย
         การเขารวมเปนภาคีในขอตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (GATT) 
ในป 2525 เกิดจากการตัดสินใจของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท โดยมิตองขอความ 
เห็นชอบจากสภาผูแทนราษฎร แมวาในดานหนึ่ง GATT จะใหประโยชนแกภาคีสมาชิก แตในอีก
ดานหนึ่งบทบัญญัติของ GATT ก็มีผลในการลิดรอนเสรีภาพในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของ
รัฐบาลภาคีสมาชิกดวย

         การทํ าสัญญาขอเงินกูฉุกเฉิน (Stand-by Arrangement) จากกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ   เพื่อเสริมฐานะของทุนสํ ารองระหวางประเทศในป 2524 2525  2526 และ 2528 
ก็ดี ตลอดจนการทํ าสัญญากูเงินเพื่อปรับโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ (Structural Adjustment 
Loan) จากธนาคารโลกในป 2525 และ 2526 ก็ดี  ลวนแลวแตทํ าใหรัฐบาลมีพันธะผูกพันในการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจบางนโยบาย  (loan conditionalities)  ดังเชนการดํ าเนินนโยบายการเงิน
การคลังแบบรัดเข็มขัด การปรับคาบริการสาธารณูปโภค การแปรรูปรัฐวิสาหกิจ การปฏิรูประบบ
ราชการ เปนตน การทํ าสัญญากูเงินในกรณีทั้งสองนี้จึงทํ าใหไทยตองสูญเสียอธิปไตยในการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ โดยที่สภาผูแทนราษฎรมิไดมีสวนรับรูแมแตนอย
         ตัวอยางทํ านองเดียวกับที่กลาวขางตนนี้ยังมีอีกมากมายนัก การรวมในขอตกลง
ส่ิงทอระหวางประเทศ (Multi-fibre Arrangement) นับต้ังแตป 2519 เปนตนมาก็ดี การทํ าสัญญา
จํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังไปประชาคมยุโรปโดยสมัครใจ (Voluntary export restraints) ในป 
2525 และ 2529 ก็ดี และการลงนามในขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศ (international 
commodity agreements) ก็ดี  ลวนแลวแตเปนการตัดสินใจของฝายบริหาร  โดยที่ฝาย 
นิติบัญญัติมิไดมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเหลานี้ ทั้งๆที่นโยบายหลายตอหลาย
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เร่ืองกอผลกระทบทางเศรษฐกิจตอประชาชนคนไทยและชะตากรรมของสังคมเศรษฐกิจไทยอยาง
มหาศาล
         ในประวัติศาสตรการเมืองไทยหลังป 2475 มีเพียงกรณีเดียวเทานั้นที่รัฐบาล 
ตองลาออกเนื่องจากการลงนามในสัญญาระหวางประเทศ นั่นก็คือ กรณีรัฐบาลพระยาพหล 
พลพยุหเสนาลงนามในสัญญาการจํ ากัดการผลิตยางพาราในป 2477 และตองขอสัตยาบันจาก
สภาผูแทนราษฎร สภาผูแทนฯมีมติไมเห็นชอบดวยกับสนธิสัญญาที่รัฐบาลทํ าไปดวยคะแนนเสียง 
73 ตอ 25 เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2477  รัฐบาลจึงจํ าเปนตองกราบถวายบังคมทูลลาออกจาก
ตํ าแหนงตามวิถีทางรัฐธรรมนูญ  แตหลังจากนั้น ก็ไมปรากฏวามีกรณีทํ านองนี้เกิดขึ้นอีก
         การที่ฝายบริหารมีอํ านาจอันลนเหลือในการทํ าสนธิสัญญาและขอตกลงระหวาง
ประเทศ ก็เปนเพราะเหตุวา กลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยยึดกุมอํ านาจการเมืองการปกครองหลังป 
2475 ไวเปนเวลายาวนาน  และมีการตรารัฐธรรมนูญและกฎหมายเพื่อสงวนอํ านาจในการดํ าเนิน
นโยบายตางๆไวในระบบราชการ สภาพการณเชนนี้ยังคงดํ ารงสืบตอมาจนถึงปจจุบัน แมวา 
โครงสรางของสังคมการเมืองไทยจะแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญหลังเดือนตุลาคม 2516 ก็ตาม
         การที่ฝ ายนิติบัญญัติไมสามารถถวงดุลอํ านาจในการทํ าสนธิสัญญาและ
ขอตกลงระหวางประเทศของฝายบริหารไดนั้น ยอมมีนัยสํ าคัญวา ฝายบริหารสามารถทํ า 
สนธิสัญญาและขอตกลงระหวางประเทศไดโดยไมตองขอความเห็นชอบจากประชาชน ซึ่งเปน 
การละเมิดหลักการของระบอบประชาธิปไตยในขั้นรากฐาน
         หากรัฐบาลไปลงนามในสัญญาการจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังไปประชาคม
ยุโรป ชาวไรมันสํ าปะหลังควรจะมีสิทธิในการออกความเห็นวา สัญญาดังกลาวนี้จะเปนประโยชน
แกตนหรือไม ในอดีตที่ผานมา รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยบางคนไปลงนามในสัญญา 
การจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลัง แตกลับมาบอกแกสาธารณชนวาเปนสัญญาการขาย 
มันสํ าปะหลัง โดยมิไดตระหนักแมแตนอยวา สัญญาดังกลาวสรางความเสียหายแกภาคเศรษฐกิจ
มันสํ าปะหลังอยางไรบาง
         หากรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยเจรจากับประเทศคูคา โดยยินยอมแกไข
กฎหมายสิทธิบัตรยาเพื่อแลกกับผลประโยชนของธุรกิจการสงออก ประชาชนผูบริโภคยาควรจะมี
สิทธิมีเสียงในการใหความเห็นชอบหรือไมใหความเห็นชอบกับขอตกลงในการเจรจานั้น
         สังคมเศรษฐกิจไทยไดเปลี่ยนแปลงไปในทางที่สลับซับซอนมากขึ้น การให 
อํ านาจแกฝายบริหารในการเจรจาการคา ตลอดจนการทํ าสนธิสัญญาและขอตกลงระหวาง
ประเทศโดยปราศจากการถวงดุลจากฝายนิติบัญญัติ อาจกอใหเกิดหายนภัยทั้งทางเศรษฐกิจและ
การเมืองในอนาคตได บัดนี้ถึงกาลอันควรแกการยึดหลักการที่วา จะไมมีการทํ าสัญญาและ 
ขอตกลงระหวาง  ประเทศโดยปราศจากความเห็นชอบจากประชาชน


