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การลงทุนเพื่อตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

           ใครคนหนึ่งกลาวเมื่อเร็วๆนี้ว า นายกรัฐมนตรีที่มาจากคนกลางสามารถ 
ปราบปรามการฉอราษฎรบังหลวงอยางมีประสิทธิภาพมากกวานายกรัฐมนตรีที่มาจากการลงทุน

ผมรับฟงถอยคํ าเหลานี้ดวยความไมสบายใจอยางยิ่ง ในฐานะนักเศรษฐศาสตร 
ผูเชื่อถือปรัชญาประสบการณนิยม (empiricism) ผมมีความเห็นวา ถอยแถลงขางตนนี้ขัดกับ 
ขอเท็จจริงในประวัติศาสตร หากปลอยใหเผยแพรตอไปโดยไมทักทวง ยอมกอใหเกิดอวิชชาใน
สังคมการเมืองไทย ซึ่งอุดมดวยอวิชชามากหลายอยูแลว

ใครคนนัน้ตองการกลาวเปนนัยๆวา  นายกรัฐมนตรีที่มิไดเปน ส.ส. นั้นดีกวา
นายกรฐัมนตรทีีเ่ปน ส.ส. โดยมีลํ าดับแหงเหตุผลอยูวา ผูที่จะไดรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรไดนัน้ตองใชจายเงินในการหาเสียงและการซื้อเสียง  ดังนั้น ส.ส. จึงเปนตํ าแหนงที่ตอง 
ลงทุน คร้ันมาดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรียอมตองหาทางถอนทุนอันเปนเหตุใหการฉอราษฎร 
บังหลวงแพรระบาดจนยากที่จะหยุดยั้งได  ตรงกันขามกับนายกรัฐมนตรีที่มิไดเปน ส.ส. ซึ่ง 
ไมตองลงทนุในการเลือกตั้ง จึงไมมีเหตุที่จะหาทางถอนทุน

ประวัติศาสตรการเมืองไทยในชวง 60 ปที่ผานมาใหขอสรุปเกี่ยวกับเร่ืองนี้ 
อยางนอย 2 ประการ คือ

ประการแรก การไดมาซึ่งตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีลวนแลวแตมีการลงทุน ไมมี 
ใครไดเปนนายกรัฐมนตรีโดยไมตองลงทุน

ประการที่สอง นายกรฐัมนตรีที่มิไดเปน ส.ส. หลายคนมีพฤติกรรมการฉอราษฎร
บังหลวง  โดยอาจโกงกนิมากกวานายกรัฐมนตรีที่เปน ส.ส. เสียดวยซํ้ า  ในทํ านองเดียวกัน  
แมนายกรัฐมนตรีที่เปน ส.ส. บางคนมีพฤติกรรมฉอราษฎรบังหลวง  แตหลายคนหาไดมี 
พฤติกรรมเชนนั้นไม
 การไดมาซึ่งตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีลวนแลวแตมีตนทุนที่ตองเสีย ไมวานายก 
รัฐมนตรนีัน้จะเปน ส.ส. หรือไม ความแตกตางอาจมีอยูเพียง 2 ประการ คือ ความแตกตาง 
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ดานประเภทของตนทุนที่เสียประการหนึ่ง และความแตกตางดานผูรับภาระตนทุนนั้นอีกประการ
หนึ่ง

นายกรัฐมนตรีบางคนขึ้นมามีอํ านาจดวยการรัฐประหาร บรรดากํ าลังพลและ
อาวุธยุทโธปกรณที่ใชในการรัฐประหารลวนมาจากงบประมาณแผนดิน ซึ่งภาระตกแกประชาชน 
ผูเสียภาษี หากการรัฐประหารนั้นเปนเหตุใหมีการสูญเสียชีวิตและทรัพยสิน สังคมยอมมีตนทุน 
ที่ตองเสียเพิ่มข้ึน แตตนทุนสังคมที่สํ าคัญเหนือส่ิงอื่นใดก็คือ การสูญเสียสิทธิและเสรีภาพของ
ประชาชน ซึ่งเปนตนทุนที่ประมาณคามิได การขึ้นมามีอํ านาจดวยการรัฐประหารจึงเปรียบ 
ประดุจการนํ าทุนของสังคมไปใชเพื่อใหไดมาซึ่งตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี แตผูที่ตัดสินใจทํ า 
รัฐประหารนั้นก็มีตนทุนสวนบุคคลที่ตองเสียหากการรัฐประหารลมเหลว ชะตากรรมแหงชีวิต 
ยอมผันแปรไป โดยตองออกจากราชการและถูกลงทัณฑตามขื่อแปของบานเมือง หรือมิฉะนั้น 
ก็ตองลี้ภัยไปอยูตางประเทศ ซึ่งยังความทุกขเข็ญแกตนเองและครอบครัว โอกาสแหงความ 
ลมเหลวในการรัฐประหารจะลดนอยลง หากผูทํ ารัฐประหารเปนผูนํ าฝายทหารที่คุมกํ าลังทัพ 
ทีสํ่ าคญั ดังนัน้ การณจึงปรากฏวา ผูบัญชาการเหลาทัพหลายตอหลายคนผลักดันตนเองขึ้นเปน
นายกรฐัมนตรดีวยการรัฐประหาร เพราะเปนการลงทุนที่ตนเองมิตองรับภาระ หากแตสังคมเปน 
ผู  รับภาระ ประพฤติกรรมของผู นํ าฝายทหารเหลานี้เปนขอยืนยันอมตพจนของประธาน 
เหมาเจอตงที่วา อํ านาจรัฐมาจากปากกระบอกปน

 รัฐบาลบางชุดแมจะขึ้นมามีอํ านาจดวยการรัฐประหารเอง แตมิไดทํ ารัฐประหาร 
โดยยอมเปนรัฐบาลหุนของคณะทหารที่กอการรัฐประหาร นายกรัฐมนตรีของรัฐบาลหุนไดกอ 
ใหเกิดตนทุนแกสังคมไมแตกตางจากนายกรัฐมนตรีที่ข้ึนมามีอํ านาจดวยการทํ ารัฐประหารดวย 
ตนเอง นายกรฐัมนตรีรัฐบาลหุนสวนใหญเปนผูมีชื่อเสียงเกียรติคุณ คนเหลานี้ยอมใหใชชื่อเสียง
เกียรติคุณของตนในการใหความชอบธรรมแกคณะทหารผูกอการรัฐประหาร ซึ่งโดยพื้นฐาน 
เปนการใหความชอบธรรมแกระบอบเผด็จการ นายกรัฐมนตรีรัฐบาลหุ นจึงเปนแกะดํ าใน 
ประวติัศาสตรประชาธิปไตย บางคนมีตนทุนสวนบุคคลที่ตองเสีย เพราะนายกรัฐมนตรีใหรายได
ต่ํ ากวาระดบัทีเ่คยได แตเหตุที่ยอมรับตํ าแหนงนี้ก็เพราะคิดวา เกียรติประวัติในการดํ ารงตํ าแหนง
นายกรัฐมนตรีคุมกับรายไดที่สูญเสียไป ดวยเหตุที่รัฐบาลหุนเปนเพียงเบี้ยหมากรุกของผูกอการ 
รัฐประหาร นายกรฐัมนตรีรัฐบาลหุนคนหนึ่งจึงกลาววา รัฐบาลหุนนั้นมีลักษณะเปน ‘รัฐบาลหอย’
ซึ่งเนื้อหอยอันเปราะบางไดรับการปกปองจากเปลือกหอย อันหมายถึงคณะทหารที่กอการ 
รัฐประหารนัน้เอง รัฐบาลหอยจํ าตองเปนบริวารหรืออยูใตการบงการของคณะรัฐประหาร มิฉะนั้น
อาจถกูปลดออกจากตํ าแหนงทั้งโดยการรัฐประหารหรือถูกจี้ออก ซึ่งยังความอัปยศอยางยิ่ง
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นบัต้ังแตป 2475 เปนตนมา มีคณะรัฐบาลรวม 50 ชุด (ไมนับรัฐบาลพลเอก 
สุจินดา คราประยูร) ในจํ านวนนี้เปนรัฐบาลหุน 5 ชุด โดยที่สองชุดถูกปลดจากตํ าแหนงโดย 
คณะทหารทีจ่ดัตัง้รัฐบาลหุนนั้นเอง ไดแก รัฐบาลนายควง อภัยวงศ (ชุดที่ 19-20 พฤศจิกายน 
2490 – เมษายน 2491) และรัฐบาลนายธานินทร กรัยวเิชียร (ชุดที่ 39 ตุลาคม 2519 – ตุลาคม 
2520) มีรัฐบาลหุนเพียงสองชุดที่ทํ าหนาที่รักษาการเพื่อสืบทอดอํ านาจแกผูนํ าเผด็จการที่แทจริง 
ไดแก รัฐบาลนายพจน สารสิน (ชุดที่ 27 กันยายน 2500 – ธันวาคม 2500) และรัฐบาลพลโท
ถนอม กติติขจร (ชุดที่ 28 มกราคม 2502 – ตุลาคม 2501) ซึ่งทํ าหนาที่เปนรัฐบาลหุนของ 
จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต สวนรัฐบาลนายอานันท ปนยารชุน พยายามทํ าตัวเปนรัฐบาลหอย 
นอกเปลือก

นายกรัฐมนตรีที่ข้ึนมามีอํ านาจดวยกระบวนการเลือกตั้ง จะตองมีอํ านาจและ
บารมภีายในพรรคการเมืองที่สังกัดจนสามารถขึ้นมาเปนหัวหนาพรรคได และพรรคการเมืองที่ตน
เปนหัวหนาจะตองสามารถรวบรวมนักการเมืองที่มีคะแนนนิยมจากประชาชนมากพอที่จะไดรับ
เลือกตั้งเปน ส.ส. จํ านวนมากกวาพรรคการเมืองใดๆ  จึงจะสามารถเปนแกนนํ าในการจัดตั้ง 
รัฐบาลได นายกรัฐมนตรีที่ข้ึนมามีอํ านาจดวยกระบวนการเลือกตั้งตองมีรายจายในการหาเสียง 
บางคนตองใชจายในการซื้อเสียงและใชจายในการอุปถัมภ ส.ส. บริวารดวย รายจายทางการเมือง
ของนายกรัฐมนตรีทีเปน ส.ส. หลายคนมิไดใชวิธีการเบียดบังผูอ่ืนหรือการฉอราษฎรบังหลวง  
บางคนไดรับเงินบริจาคโดยผูบริจาคมิไดหวังผลตอบแทน แตผูบริจาคจํ านวนมากหวังผลตอบแทน
จากนักการเมืองที่ตนบริจาคเงินให นายกรัฐมนตรีบางคนจํ าตองดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจใน 
แนวทางที่เกื้อประโยชนของผูอุปถัมภทางการเงิน บางคนตองหาเงินดวยวิธีการอันฉอฉลสํ าหรับ
การใชจายทางการเมือง

ในจ ํานวนรฐับาล 50 ชุด ระหวางเดือนมิถุนายน 2475 ถึงเดือนเมษายน 2535  
มเีพยีง 10 ชดุเทานั้นที่นายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้ง (ดูตารางที่ 3) และในจํ านวนนายก 
รัฐมนตร ี 18 คน มเีพยีง 6 คนเทานั้นที่เปน ส.ส. ในขณะดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี (ดูตารางที่ 
1) ในจ ํานวนนีม้อียู 3 คนที่เคยเปนนายกรัฐมนตรีในขณะที่มิไดเปน ส.ส. ดวย ไดแก นายปรีดี 
พนมยงค (ชดุที ่ 15 มีนาคม – มิถุนายน 2489) จอมพล ป. พิบูลสงคราม (ชุดที่ 9-10 ธันวาคม 
2481 – กรกฎาคม 2487 และชุดที่ 21-25 เมษายน 2491 – กุมภาพันธ 2500) และ ม.ร.ว. เสนีย 
ปราโมช (ชดุที ่13 กันยายน 2488 – มกราคม 2489) นายกรัฐมนตรีที่มาจากกระบวนการเลือกตั้ง
สวนใหญไมมีประวัติมัวหมองในเรื่องการฉอราษฎรบังหลวง โดยเฉพาะอยางยิ่งนายปรีดี  
พนมยงคและ ม.ร.ว. เสนีย ปราโมช สวนพลเรือตรีถวัลย ธํ ารงนาวาสวัสด์ิและ ม.ร.ว. คึกฤทธิ์ 
ปราโมช แมโดยสวนตัวจะไมมีประวัติดางพรอย แตมีเสียงวิพากษวิจารณเกี่ยวกับการฉอราษฎร 
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บังหลวงของรัฐมนตรีรวมรัฐบาล เสียงวิพากษวิจารณดังกลาวนี้มีมากเปนพิเศษสํ าหรับรัฐบาล
จอมพล ป. พบูิลสงคราม นาสังเกตวา จอมพล ป. ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีมาแลว 14 ป 5 
เดอืนจงึตดัสนิใจสมัครรับเลือกตั้งในเดือนกุมภาพันธ 2500 นายกรัฐมนตรีที่เปน ส.ส. มีเพียงคน
เดียวที่ถูกกลาวหาวามีความรํ่ ารวยอันผิดปกติ คือ พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ (ชุดที่ 48-49 
สิงหาคม 2531 – กุมภาพันธ 2534)

นายกรฐัมนตรทีีไ่มผานกระบวนการเลือกตั้งมีถึง 15 คน (ไมรวมพลเอกสุจินดา 
คราประยรู ดูตารางที่ 2) ในจํ านวนนี้ถูกรัฐบาลในเวลาตอมายึดทรัพยถึง 2 คน ไดแก จอมพล 
สฤษธิ์ ธนะรชัต (ชุดที่ 29 กุมภาพันธ 2502 – ธันวาคม 2506) และจอมพลถนอม กิตติขจร (ชุดที่ 
28 มกราคม 2501 – ตุลาคม 2501 และชุดที่ 30-32 ธันวาคม 2506 – ตุลาคม 2516) ผูที่มีเกียรติ
ประวัติในเรื่องความซื่อสัตยสุจริตเกือบทั้งหมดเปนนายกรัฐมนตรีที่เปนพลเรือน ไมวาจะเปน 
พระยามโนปกรณนิติธาดา นายควง อภัยวงศ นายทวี บุณยเกต ุม.ร.ว. เสนีย ปราโมช นายปรีดี 
พนมยงค นายพจน สารสิน นายสัญญา ธรรมศักดิ์ นายธานินทร กรัยวเิชยีร และนายอานันท  
ปนยารชนุ สวนนายทหารที่ดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีที่มีเกียรติประวัติความซื่อสัตยอันโดดเดน
กคื็อ พ.อ. พระยาพหลพลพยุหเสนา และพลเอกเปรม ติณสูลานนท

ขอเท็จจริงจากประวัติศาสตรการเมืองในชวง 60 ปที่ผานมาบอกแกเราวา  
การไดมาซึ่งตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีของผูที่มิไดผานกระบวนการเลือกตั้งนั้น มีตนทุนที่ตองเสีย 
ไมแตกตางไปจากนายกรัฐมนตรีที่เปน ส.ส. โดยที่ในบางกรณีอาจกอใหเกิดตนทุนแกสังคมมาก
กวาเสียดวยซํ้ า เพราะการขึ้นสูอํ านาจของผูที่มิไดเปน ส.ส. มักจะเกิดจากการรัฐประหาร  
ในจ ํานวนนายกรฐัมนตรี 18 คน มีถึง 10 คนที่มากับการรัฐประหาร ซึ่งทํ าใหประชาชนสูญเสียสิทธิ
และเสรีภาพอันกอใหเกิดตนทุนแกสังคมที่มิอาจประเมินได นอกจากนี้ ขอเท็จจริงก็ยังบงบอก 
อีกดวยวา นายกรัฐมนตรีที่มิไดเปน ส.ส. ก็มีพฤติกรรมการฉอราษฎรบังหลวงไมแตกตางจาก
นายกรฐัมนตรทีีเ่ปน ส.ส. บางทีอาจจะมากกวาดวยซํ้ า  แตความแตกตางอยางเดนชัดในเรื่องนี้ 
กคื็อ ความแตกตางระหวางนายกรัฐมนตรีที่เปนทหารกับนายกรัฐมนตรีที่เปนพลเรือน
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ตารางที่ 1
รายนามนายกรัฐมนตรีที่เปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

2475-2535

คณะรัฐบาลรายนามนายกรัฐมนตรี การเลือกตั้ง ส.ส.
ชุดที่ ชวงเวลา

รัฐธรรมนูญ

1. นายปรีดี   พนมยงค 5 สิงหาคม 2489
       อยุธยา

16 11 มิ.ย.2489-21 ส.ค.2489 รธน.2489

2. พลเรือตรีถวัลย ธํ ารงนาวาสวัสดิ์ 5 สิงหาคม 2489 17 23 ส.ค.2489-30 พ.ค.2490 รธน.2489
       อยุธยา 18 31 พ.ค.2490-8  พ.ค.2490 รธน.2489

3. จอมพล ป.    พิบูลสงคราม 26 กุมภาพันธ 2500
      พระนคร

26 24 มี.ค.2500-16 ก.ย.2500 รธน.2475/95

4. ม.ร.ว.เสนีย  ปราโมช 26 มกราคม  2518 37 21 เม.ย.2519-23 ก.ย.2519 รธน.2517
      กรุงเทพฯ 38 25 ก.ย.2519-6 ต.ค.2519 รธน.2517

5. ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช 26 มกราคม 2518 
       กรุงเทพฯ

36 17 มี.ค.2518-22 ม.ค.2519 รธน.2517

6. พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ 24 กรกฎาคม 2531 48 9  ส.ค.2531-14 ธ.ค.2533 รธน.2521
       นครราชสีมา 49 14 ธ.ค.2533-23 ก.พ.2534 รธน.2521

หมายเหตุ  1.  เฉพาะรัฐธรรมนูญฉบับป 2489 และ 2517 เทานั้นที่บังคับวา นายกรัฐมนตรีจักตองเปนสมาชิกสภาผูแทน 
       ราษฎร รัฐธรรมนูญฉบับอื่น ๆ มิไดบังคับ
         2. รธน. 2475/95 หมายถึง รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร พ.ศ. 2475  แกไขเพิ่มเติม  พ.ศ. 2495
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ตารางที่ 2
นายกรฐัมนตรีที่มิไดเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

2475-2535

รายนาม รัฐบาลชุดที่ ชวงเวลาการดํ ารงตํ าแหนง

1. พระยามโนปกรณนิติธาดา 1-3 มิ.ย.2475 - มิ.ย.2476
2. พ.อ.พระยาพหลพลพยุหเสนา 4-8 มิ.ย.2476 - ธ.ค.2481
3. จอมพล ป.พิบูลสงคราม 9-10 ธ.ค.2481 - ก.ค.2487

21-25 เม.ย.2491 - ก.พ.2500
4. นายควง      อภัยวงศ 11 ส.ค.2487 - ส.ค.2488

14 ม.ค.2489 - มี.ค.2489
19-20 พ.ย.2490 - เม.ย.2491

5. นายทวี       บุณยเกตุ 12 ส.ค.2488 - ก.ย.2488
6. ม.ร.ว.เสนีย  ปราโมช 13 ก.ย.2488 - ม.ค.2489
7. นายปรีดี      พนมยงค 15 มี.ค.2489 - มิ.ย.2489
8. นายพจน      สารสิน 27 ก.ย.2500 - ธ.ค.2500
9. จอมพลถนอม   กิตติขจร 28 ม.ค.2501 - ต.ค.2501

30-32 ธ.ค.2506 - ต.ค.2516
10. จอมพลสฤษดิ์  ธนะรัชต 29 ก.พ.2502 - ธ.ค.2506
11. นายสัญญา    ธรรมศักดิ์ 33-34 ต.ค.2516 - ก.พ.2518
12. นายธานินทร  กรัยวิเชียร 39 ต.ค.2519 - ต.ค.2520
13. พลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทน 40-42 พ.ย.2520 - ก.พ.2523
14. พลเอกเปรม  ติณสูลานนท 43-47 มี.ค.2523 - ส.ค.2531
15. นายอานันท   ปนยารชุน 50 มี.ค.2534 - เม.ย.2535
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ตารางที่ 3
จ ํานวนรัฐบาลและชวงเวลาการบริหารราชการแผนดิน

มถินุายน 2475 – เมษายน 2535

สถานภาพของนายกรัฐมนตรี จํ านวนรัฐบาล จ ํานวนนายกรัฐมนตรี ระยะเวลาในการ
บริหาร

1. เปน ส.ส. 10  6 5 ป 9 เดือน
2. มิไดเปน ส.ส. 40 15 52 ป 10 เดือน
3. รวม 50 18 58 ป 7 เดือน

หมายเหตุ 1. มิไดนับรัฐบาลพลเอกสุจินดา คราประยูร
2. นายกรัฐมนตรีจํ านวน 3 คน ดํ ารงตํ าแหนงในขณะที่เปน ส.ส. และมิไดเปน ส.ส. ดวย
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