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บทคัดย่อ
บทความน้ีต้องการสะท้อนถึงผลกระทบของกระบวนการประชานิยมต่อรัฐไทย โดยศึกษาผ่านทฤษฎี
ประกอบสร้างนิยมและประชานิยม เป็นกรอบในการวิเคราะห์ พร้อมทั้งศึกษาปรากฏการณ์ทางสังคม
เกี่ยวกับประชานิยมในรัฐไทย โดยการรวบรวมข้อมูลจากบริบทของการศึกษาที่เกี่ยวข้องประกอบด้วย 
ผู้ท่ีมีคุณสมบัติคือนักการเมือง, นักวิชาการในมหาวิทยาลัย, นักกฎหมาย, นักเคล่ือนไหวทางสังคม,  
และสื่อมวลชน ด้วยวิธีการสัมภาษณ์เชิงลึก

	 ผลการศกึษาพบว่า พรรคการเมอืงและนกัการเมืองไดป้ระกอบสร้างกระบวนการประชานยิมผา่น
นโยบายสาธารณะหรอืกฎหมาย ทำ�ใหเ้กิดผลกระทบและความเข้าใจเกีย่วกบัประชานยิมของประชาชนที่
แตกตา่งกัน และประชานยิมในรฐัไทยถกูมองว่าเดนิตามแบบประชานยิมในลาตนิอเมรกิา โดยผลกระทบ 
ของกระบวนการประชานิยมต่อรัฐไทยด้านสังคมก่อให้เกิดความเหล่ือมล้ำ�  การแบ่งชนชั้นทางสังคม 
และเกิดระบบอุปถมัภม์ากขึน้ ในดา้นเศรษฐกจิกอ่ใหเ้กดิการกระตุน้เศรษฐกจิใหเ้ขม้แขง็ในระยะสัน้เปน็ 
อย่างมาก แต่มีแนวโน้มจะก่อหนี้สาธารณะในระยะยาวมากเช่นกัน ส่วนด้านการเมือง นักการเมืองใช้
ประชานิยมหาเสียงเพื่อหวังผลชนะการเลือกตั้งมากขึ้น นำ�ไปสู่การเผชิญหน้าและความขัดแย้งระหว่าง
คนในชนบทกับคนในเมือง และด้านบริบททางสังคมประชาชนมีมุมมองต่อนโยบายประชานิยมว่า  
คนส่วนใหญ่มีความพึงพอใจต่อนโยบายประชานิยม ในขณะเดียวกันนโยบายประชานิยมก็ก่อให้เกิด
วัฒนธรรมการเห็นแก่ประโยชน์ส่วนตนมากกว่าประโยชน์ส่วนรวม และทำ�ให้การเคารพกติกา ความมี
ระเบียบวินัยของประชาชนลดน้อยลง
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Abstract
This article highlights the phenomenon of processes building populism within the Thai state, 
which were studied by applying constructivism theory and populism that provide a framework  
for analysis, including the impact of populism in Thai state. Along with studying the real  
phenomenon of populism in the Thai state it gathered information from key informants involved, 
politicians, academics, lawyers, social activists, and social media. The data was gathered by 
in-depth interviews.

	 The results showed that political parties and politicians have built up the populist process 
through public policy or law. These actions had different impacts on people’s understanding of 
populism. Populism in the Thai state imitated that in Latin America. The impact of the populist 
process on the Thai state in terms of society creates disparities. social class division and the 
emergence of more patronage systems. The economy generates a strong short-term economic 
stimulus. But it is also likely to incur public debt in the long run. In political part, the politicians 
use populism to win more elections. This leads to confrontation and conflicts between rural and 
urban people. In the social context, people hold the view that most people are satisfied with 
populist policies. At the same time, populist policies create a culture of selfishness rather than 
common benefit, and thus respect for the rules and for discipline of the people is reduced.
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บทนำ�
	 ประชานิยม (Populism) เป็นแนวคิดที่
ได้รับความนิยมเป็นอย่างมากในการนำ�มาใช้กับ
การเมืองทั้งในประเทศไทยและต่างประเทศ โดย
ประชานิยมจะให้ความสำ�คัญกับประชาชนเป็น
หลัก โดยเฉพาะประชาชนชนชั้นล่าง โดยมุ่งหวัง
เอาความนิยม และสนับสนุนเป็นหลักเช่นกัน 
โดยประชานิยมจะมีลักษณะที่แตกต่างกันบ้าง 
คล้ายกันบ้างในแต่ละภูมิภาคต่างๆ ของโลก เช่น
ประชานิยมของรสัเซยีและอเมรกิา กแ็ตกตา่งจาก
ของละตินอเมริกา ขณะที่แบบละตินอเมริกา คือ 
ขบวนการจากบนลงล่างที่มีผู้นำ�โดดเด่น มีบารมี 
และมีพรรคการเมอืงสนบัสนนุนำ�พามวลชนไปลง
คะแนนเสยีงเพ่ือสนบัสนนุกรรมกรและคนยากจน
ในเมืองเป็นสำ�คัญ ประชาชนในที่นี้คือคนชั้นล่าง

และคนจนในเมอืง และประชานยิมในประเทศไทย
มผีูว้เิคราะหว์า่เปน็ประชานยิมแบบละตนิอเมริกา
นี้ (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, 2549) 

	 การเกิดขึ้นของประชานิยมจะเป็นการ
ดำ�เนินการผ่านนโยบายหรือกิจกรรมต่างๆ ที่
ยึดประชาชนเป็นหลัก การจะออกนโยบายหรือ
ทำ�กิจกรรมทางการเมืองใดๆ ของนักการเมือง
จะตระหนักถึงกลุ่มที่เป็นคะแนนเสียงคนที่คอย
สนับสนุนต้องมาจากคนส่วนมากจะได้มีแรงผลัก
ดันให้เกิดการตอบสนองความต้องการได้ ประชา
นิยมถูกนำ�มาใช้ในกิจกรรมทางการเมืองอยู่บ่อย
ครั้ง เหตุผลสำ�คัญคือการอ้างถึงการแก้ปัญหา
เศรษฐกจิและสงัคม จะกลา่วถงึการเสนอนโยบาย
ประชานิยมที่เป็นการเอาใจประชาชนคนยากจน 
เกษตรกร โดยเน้นเรื่องการพัฒนาเศรษฐกิจใน
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ครอบครวัในชมุชน ชีวิตการเปน็อยูข่องประชาชน 
และประชาชนก็หวังพึ่งนักการเมืองหรือรัฐบาล 
ทำ�ให้การได้อำ�นาจทางการเมืองมานั้น การใช้
นโยบายประชานิยมจึงเป็นเครื่องมือหนึ่งของการ
แสวงหาอำ�นาจ และเอาประชาชนมาเปน็เครือ่งมอื
ต่อรองอยู่ตลอด (โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, 2550) โดย
ประชานยิมถกูนำ�มาใช้อยา่งตอ่เน่ืองทัง้ในประเทศ
และตา่งประเทศ ในมติแิละกระบวนการทีแ่ตกตา่ง
กันไปตามบริบทของประเทศนั้นๆ 

	 เ ม่ือประกาศใช้รัฐธรรมนูญแห่งราช
อาณาจักรไทย พ.ศ. 2540 ประชานิยมถูกนำ�มา
ใช้ดำ�เนินการเป็นนโยบายในการบริหารราชการ
แผ่นดินเป็นครั้งแรก และประชานิยมถูกใช้เป็น
วาทกรรมและนโยบายในการแขง่ขนัตอ่สูท้างการ
เมืองเพ่ือเอาใจประชาชนโดยหวังผลเปน็ฐานเสยีง
สนับสนุนตนเองโดยชอบธรรม ในช่วงหลายปีที่
ผ่านมารัฐบาลแทบทุกยุคล้วนใช้นโยบายประชา
นิยมด้วยระดับความเข้มข้นที่ต่างกัน ผลกระทบ
ที่เกิดจากนโยบายประชานิยมจึงแตกต่างหลาก
หลายเช่นเดียวกัน

	 ผลกระทบทีเ่กดิจากนโยบายประชานยิม
ที่ปรากฏชัดเจนในประเทศไทยน่าจะเป็นในสมัย
ของรฐับาลชว่งปี พ.ศ. 2544-2548 จากการศกึษา
วิจัย พบว่า ผลกระทบของนโยบายประชานิยมใน
ทางเศรษฐกิจก่อให้เกิดหนี้สาธารณะ ทางสังคม
ทำ�ให้ประชาชนคนชั้นล่างในชนบท ลดการพึ่งพิง
ตนเองทางการเมืองนำ�ไปสู่ความขัดแย้งระหว่าง
คนในชนบทกับคนในเมือง และเกิดการชุมนุม
ประท้วงขับไล่รัฐบาลกันอย่างกว้างขวาง ด้วยข้อ
กลา่วหาทุจรติคอรปัช่ันและขาดจรยิธรรมทางการ
เมืองอันเนื่องมาจากกระบวนการใช้นโยบาย
ประชานิยม โดยรัฐบาลอาศัยงบประมาณจาก
ภาษีประชาชนมาแจกจ่ายซื้อเสียงของประชาชน
ด้วยนโยบายประชานิยมที่เข้าถึง จับต้องได้ง่าย 
และเห็นผลเร็ว ถึงกระนั้นประชานิยมก็ยังถูกนำ�

มาใช้ในรัฐไทยเกือบทุกยุคสมัย แม้การใช้ประชา
นิยมของรัฐบาลบางสมัยถูกมองว่าจะเกิดผลเสีย
ต่อประเทศชาติมหาศาล แต่ในขณะที่เม่ือรัฐบาล
บางสมัยนำ�ประชานิยมไปใช้กลับถูกมองว่ามี
ความเหมาะสมเป็นการช่วยเหลือประชาชนชั้น
ล่างอย่างแท้จริง ถือเป็นสวัสดิการของรัฐสำ�หรับ
ประชาชน จึงเป็นปัญหาว่าประชานิยมดีหรือไม่
ดีอย่างไร ผลดีผลเสียอะไรมีมากกว่ากัน ตลอด
ทั้งมุมมองของประชาชนที่มีต่อประชานิยมก็
แตกต่างกันด้วย ปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนน้ีน่าจะมี
กระบวนการประกอบสร้างบางอย่างที่ทำ�ให้เกิด
ผลกระทบและมุมมองที่แตกต่างกัน และผลก
ระทบของประชานิยมจึงถือเป็นบทเรียนสำ�คัญ
อยา่งยิง่ทีต่อ้งตระหนกัและมกีระบวนการใชอ้ยา่ง
ระมัดระวงั เพือ่ใหน้โยบายประชานยิมมีผลกระทบ
เชิงบวกมากกว่าเชิงลบ

	 ปัญหาและผลกระทบที่เกิดจากประชา
นิยมทั้งเชิงบวกและเชิงลบ ตามข้อมูลงานวิจัย
และการกล่าวอ้างน้ีจึงเกิดประเด็นที่จะต้องศึกษา
วา่การประกอบสรา้งกระบวนการประชานยิมตอ่รฐั
ไทยเป็นอยา่งไร ทำ�ไมจงึเกดิผลกระทบทัง้เชงิบวก
และเชิงลบที่ไม่ยืนยันแน่นอน และผลกระทบของ
ประชานยิมตอ่รฐัไทยเปน็อยา่งไร โดยสะทอ้นผา่น
ทฤษฎีประชานิยม และทฤษฎีการประกอบสร้าง

ความหมายของประชานิยม
	 “ประชานิยม” มาจากคําภาษาอังกฤษว่า 
Populism มีรากศพัทม์าจากภาษาละตนิคอื Popu-
lus แปลว่า ประชาชน ประชานิยมในความหมาย
ทัว่ไป หมายถึงแนวความคดิหรือการเคลือ่นไหวที่
ใหค้วามสาํคญักบัคนชัน้ลา่ง หรอืสามญัชน เพือ่มุง่
หวังความนิยมการสนับสนุนจากคนกลุ่มนั้น ส่วน
ประชานยิมตามความหมายเฉพาะทีเ่กดิขึน้จริง ที่
อธิบายการเมืองในภูมิภาคต่างๆ สรุปได้ดังนี้



ผลกระทบของกระบวนการประชานิยมต่อรัฐไทย 10 กันต์ ศรีหล้า, ปิยลักษณ์ โพธิวรรณ์

	 1) ประชานิยมในรัสเซียและอเมริกา 
หมายถึงการเปลี่ยนแปลงประเทศที่ปฏิเสธทั้ง
ระบบทนุนยิม และสงัคมนยิม ควรเดนิไปบนระบบ
ที่สาม คือ อาศัยภูมิปัญญาเดิมของสังคมให้มาก 
ได้แก่ ควรมุ่งอาศัยเกษตรกรหรือชาวนา ซึ่งเป็น
คนส่วนใหญ่ของสังคม และเป็นคนที่อยู่กับการ
ผลติหรอืเศรษฐกจิแบบดัง้เดมิทีส่ดุเปน็กำ�ลังหลัก
สำ�คัญ แทนการมุง่เอาคนในเมอืงหรอืคนช้ันกลาง
เป็นพลังหลักในการเปลี่ยนแปลงประเทศ

	 2) ประชานิยมในละตินอเมริกา หมาย
ถึงแนวคิดหรือขบวนการที่มีผู้นําสูงสุด ที่โดดเด่น 
มีเสน่ห์ มีบารมี เป็นที่พึงพอใจของประชาชน
เป็นอย่างมาก พร้อมทั้งมีนโยบายส่งเสริมหรือ
สงเคราะห์ประชาชนช้ันล่าง โดยเฉพาะคนยากจน
ในเมืองรวมถึงกรรมกร เพื่อใช้คนชั้นล่างเป็นฐาน
เสียงและฐานนโยบาย มุ่งเน้นสร้างความสัมพันธ์
ใกล้ชิดระหว่างผู้นํากับประชาชน ประชานิยม
ตามแบบละตินอเมริกา ไม่ใช่ขบวนการทางสังคม 
หรอืขบวนการปฏิวัต ิการปฏริปู แตเ่ปน็ขบวนการ
ทางการเมืองปกติที่เกี่ยวข้องกับการชิงชัยในการ
เลือกตั้งเป็นหลัก ทั้งลดบทบาทและความสําคัญ
ของกลุ่มหรือสถาบันต่างๆ ลงอย่างชัดเจน

	 3) ประชานิยมในประเทศตะวันตก จะเปน็
รูปแบบของพรรคการเมืองที่ได้รับการสนับสนุน
จากสามัญชน แตไ่มไ่ดห้มายถงึชนช้ันล่างหรอืคน
ยากคนจน แต่คือชนชั้นกลาง ที่ไม่พูด ไม่แสดง
ตัวมาก่อน หรือคนธรรมดาที่ไม่ใช่ส่วนหน่ึงของ
พรรคการเมืองหรือนักการเมืองซ่ึงเป็นผู้นําของ
สังคมที่ถูกกีดกัน (excluded) ออกจากการเมือง
หรือออกจากการกําหนดนโยบายรัฐ

	 4) ประชานิยมในฐานะแนวทางการ
พัฒนา หมายถึงแนวทางการพัฒนาประเทศของ
โลกตะวันออกหลังสงครามโลกครั้งที่สองเป็นต้น
มา โดยปฏเิสธการพฒันาทีเ่นน้การสรา้งเศรษฐกจิ
ภาคเมอืง หรอือตุสาหกรรมขนาดใหญเ่ทา่นัน้ โดย
สนบัสนนุแนวคดิการพัฒนาทีเ่นน้ภาคชนบท ภาค

เกษตร หรือสหกรณ ์หากจะพฒันาอตุสาหกรรม ก็
เป็นอุตสาหกรรมขนาดเล็กที่อยู่ในชนบท เพื่อให้
ชาวนา ชาวไร่ สามารถทํางานในโรงงานได้โดย
ไม่ต้องทิ้งไร่นา (เอนก เหล่าธรรมทัศน์, อ้างแล้ว) 

	 แนวคดิเกีย่วกบัประชานยิม คำ�ทีแ่ปลมา
จากคำ�ว่า “populism” ในภาษาอังกฤษเดิมทีนั้น
เป็นศัพท์เฉพาะที่หมายถึงขบวนการเคลื่อนไหว
ของพรรคการเมืองที่ 3 ของสหรัฐอเมริกาใน
ทศวรรษที่ 1890 มีการรวมตัวกันของเกษตรกร
ที่ไม่พอใจแนวทางการพัฒนาประเทศที่ เต็ม
ไปด้วยอิทธิพลของบริษัทใหญ่ๆ จึงรวมกันก่อ
ตั้งพรรคการเมืองขึ้นมาชื่อว่า พรรคประชาชน 
พรรคนี้ได้ส่ง William Jennings Bryan เข้าสมัคร
รับเลือกตั้งเป็นประธานาธิบดีในการเลือกตั้ง  
ค.ศ. 1896 แต่ก็ไม่ประสบผลสำ�เร็จ (วินัย  
ผลเจริญ, 2546) ในยุคที่ใกล้เคียงกันที่รัสเซีย
ได้เกิดขบวนการ Narodichestvo ของนักศึกษา
ปัญญาชนรัสเซียที่ลงไปเคลื่อนไหวเพื่อปลุก
ระดมชาวนาในชนบท คำ�ว่า populism จึงเป็น
คำ�ที่ใช้เรียกขบวนการ Narodichestvo (ชาติชาย  
มุกสง, 2555) 

	 กระบวนการประชานิยมในอเมริกาก็
ดี รัสเซียก็ดี เป็นปฏิกิริยาที่มีต่อกระบวนการ
เปลี่ยนแปลงให้ทันสมัยที่ประกอบไปด้วยการ
สร้างรัฐ ชาติ และตลาดเสรี ปฏิเสธระบบทุนนิยม
และสงัคมนยิม เชดิชขูนบธรรมเนยีมประเพณขีอง
ชมุชนชนบท ไมเ่นน้สทิธขิองปจัเจกบคุคล แตเ่นน้
ทีช่มุชนแทน เพือ่ตอ้งการใหม้กีารพฒันาทีม่กีารก
ระจายทรพัยส์นิและอำ�นาจไปใหช้มุชน ตอ้งการให้
มีการจัดองค์กรสังคมขนาดเล็กที่ผู้คนมีความเท่า
เทียมกันอยู่ร่วมกันด้วยความเอื้ออาทรและร่วม
มือกันอย่างใกล้ชิด ในทางการเมืองประชานิยม
แบบนีจ้ะไมแ่ยกแยะประชาชนออกเปน็ชนชัน้หรอื
กลุ่มผลประโยชน์อย่างชัดเจน แต่แบ่งแยกแบบ
หยาบๆ ว่ามีคนอยู่ 2 ฝ่ายคือ ฝ่ายประชาชน กับ 
ฝ่ายชนชั้นนำ�เท่านั้น (เกษียร เตชะพีระ, 2544) 
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	 งานศึกษาของ Canovan ชี้ ให้ เห็น
ลักษณะร่วมของประชานิยมว่าประชานิยมทุก
รูปแบบเกี่ยวข้องกับการยกย่องและการเอาใจ
ประชาชนแบบใดแบบหนึ่ง พร้อมต่อต้านชนชั้น
นำ�แบบใดแบบหน่ึง แม้เป็นแนวคิดที่ต่อต้าน
ชนชั้นนำ�  แต่ชนชั้นนำ�โดยเฉพาะในลาตินอเม
ริกาก็เอาแนวคิดแบบประชานิยมไปใช้ได้ผล  
คือผู้นำ�ใช้สไตล์แบบประชานิยม ซึ่งรวมถึง
การใช้สื่อต่างๆ เพื่อสร้างภาพลักษณ์ว่าเป็นผู้ 
มุ่งประโยชน์ของประชาชน การพยายามเอาใจ
กลุ่มผู้ลงคะแนนเสียงโดยใช้สื่อและเทคโนโลยี
ทางดา้นโทรคมนาคมอยา่งกวา้งขวาง (สำ�นกังาน
เลขาธิการสภาผู้แทนราษฎร, 2558) 

	 ดังนั้น ประชานิยม หมายถึง ขบวนการ 
การกระทำ� กิจกรรมทีเ่นน้ความสำ�คัญทีป่ระชาชน
ส่วนใหญ่ของประเทศเป็นหลัก โดยมีแนวคิดเพื่อ
เอาใจประชาชนส่วนใหญ่ที่ยากจน ชนชั้นล่าง 
แต่ไม่น่าจะหมายถึงเฉพาะประชาชนคนยากจน 
ชนชั้นล่างหรือกรรมกรเท่านั้น น่าจะหมายถึง
ประชาชนส่วนใหญ่ของประเทศมากกว่า ดังเช่น 
ประชานิยมในกลุ่มตะวันตกหรือยุโรปที่คนส่วน
ใหญ่เป็นชนชั้นกลาง ไม่ใช่ชนชั้นล่าง ประชานิยม
จงึมีความหมายครอบคลุมคนสว่นมากในประเทศ 
เห็นว่ามีความหมายหรือหลักการใกล้เคียงกับ
ประชาธปิไตย ขึน้อยูก่บัการนำ�ไปใชข้องผูน้ำ�หรอื
รัฐบาลมากกว่าจะนำ�ไปใช้ในรูปแบบเผด็จการ
หรือประชาธิปไตย ส่วนในรัฐไทยมีผู้วิเคราะห์
ว่าประชานิยมที่เกิดขึ้นในประเทศไทย เป็นการ
เลยีนแบบประชานยิมในลาตนิอเมรกิาทีเ่นน้ความ 
โดดเด่นของผู้ นำ �สู งสุ ด เป็นห ลัก  ซึ่ ง จาก
ปรากฏการณ์ทางการเมืองของไทยแล้ว การ
วิเคราะห์นี้ไม่น่าจะถูกต้องเท่าใดนัก เพราะ
รัฐบาลบางสมัยผู้นำ�สูงสุดไม่ได้เป็นที่ต้องตา
ต้องใจประชาชนเท่าใดนัก แต่นโยบายก็เป็นแบบ
ประชานิยมตามหลักการคือมุ่งหมายเอาใจชั้นชน
ล่าง เพื่อคะแนนนิยมและหวังผลชนะการเลือกตั้ง  
เป็นต้น

การเกิดขึ้นและลักษณะของประชา
นิยมในรัฐไทย
	 การเกิดขึ้นของประชานิยมในรัฐไทย 
แต่เดิมนั้นนักวิชาการไทยมักจะใช้คำ�ทับศัพท์ว่า 
populism กอ่นทีจ่ะเปลีย่นมาใชค้ำ�ศพัทว์า่ “ประชา
นิยม” โดยเกิดขึ้นครั้งแรกบนเวทีสัมมนาวิชาการ
จากการนำ�เสนอของ พิชิต ลิขิตกิจสมบูรณ์ 
และนิพนธ์ พัวพงศกร ที่คณะเศรษฐศาสตร์ 
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร์ ในวันที่ 22 มกราคม 
พ.ศ. 2544 และตั้งแต่นั้นมาคำ�ว่าประชานิยมก็
ใช้กันอย่างแพร่หลายในเชิงการวิพากษ์วิจารณ์
นโยบายทางการเมืองของรัฐบาลไทยคณะหนึ่ง
เป็นหลกัและคำ�วา่ “ประชานยิม”ปรากฏเป็นภาษา
เขียนคร้ังแรกในบทความที่เขียนโดยอาจารย์
เกษียร เตชะพีระ ที่เขียนลงในหนังสือพิมพ์มติ
ชนรายวัน ฉบับวันที่ 3 กุมภาพันธ์ พ.ศ. 2544 
และตั้งแต่นั้นมาคำ�ว่า ประชานิยมนี้ก็ถูกใช้กัน
อย่างกว้างขวางและต่อเนื่อง กลายเป็นศัพท์
และแนวคิดให้นักวิชาการและคนทั่วไปเร่ิมหัน
มาศึกษาและสนใจเป็นอย่างมาก โดยเฉพาะการ
ศึกษาเชิงทฤษฎีแล้วเปรียบเทียบกับการบริหาร
นโยบายของรัฐบาล ณ ขณะนั้น โดยกระแสตอบ
รับค่อนข้างเห็นด้วยมากกว่าที่จะปฏิเสธ และถือ
เป็นปรากฏการณ์เร่ิมต้นที่ชัดเจนกว่าทุกยุคสมัย
ของไทยในการดำ�เนินนโยบายแบบประชานิยม

	 จากปรากฏการณ์ดังกล่าว นักวิชาการ
ให้ความเห็นว่า การดำ�เนินนโยบายทางการเมือง
ของรัฐบาลในยุคนั้น แม้ไม่อาจกล่าวได้ว่าเป็น
ประชานิยมในรูปแบบใดชัดเจนเท่าไหร่ เพราะ
ต้องพิจารณาจากหลายความหมายประกอบกัน
แลว้แตเ่งือ่นไขหรอืลกัษณะเนน้หนกัของนโยบาย
แต่ละด้าน แต่การให้ความสำ�คัญกับประชาชน
ทั่วไปของนโยบายน่าจะเป็นลักษณะสำ�คัญที่ถูก
มองว่าเป็นนโยบายประชานิยม การเกิดขึ้นของ
นโยบายที่มีลักษณะประชานิยมของรัฐบาลยุค
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นั้น ที่ริเริ่มคิดจะทำ�ตั้งแต่ปี พ.ศ. 2542-2543 ไม่
ไดเ้กิดข้ึนจากความตัง้ใจจะเลียนแบบประชานยิม
จากลาตินอเมริกาแต่อย่างใด คิดแต่เพียงจะใช้
นโยบายเพื่อดึงคะแนนเสียงจากคนชนบทให้ได้
มากที่สุดแทนการแจกส่ิงของเงินทองผ่านระบบ
อุปถัมภ์แบบเดิม แนวคิดที่มีอิทธิพลต่อนโยบาย
นี้น่าจะเป็นแนวคิดวัฒนธรรมชุมชน โดยเฉพาะ
หลังวิกฤติเศรษฐกิจ และประชาชนส่วนใหญ่เห็น
ดว้ยกบัการสรา้งชุมชนใหเ้ขม้แขง็เพ่ือเปน็รากฐาน
ของการพัฒนาประเทศโดยอาศัยภูมิต้านทาน
และภูมิคุ้มกันทางสังคม แต่รัฐบาลต้องการตอบ
สนองต่อความต้องการของประชาชนในการแก้
ปัญหาความเดือดร้อนของประชาชนจากวิกฤต
เศรษฐกิจ โดยอาศัยเอาแนวคิดวัฒนธรรมชุมชน
มาปรับใช้เป็นนโยบาย เพื่อแลกกับคะแนนเสียง
หรือความนิยมทางการเมือง และยังคงดำ�เนิน
การนโยบายประชานิยมหลายรูปแบบอย่างต่อ
เน่ือง พร้อมทั้งเกิดปรากฏการณ์ที่หลากหลาย
ตามมา เกิดการชุมนุมประท้วงกลุ่มเสื้อหลายสี 
เนื่องมาจากการบริหารงานของรัฐบาลที่ถูกกล่าว
อ้างว่าเป็นประชานิยม ต่อเนื่องถึงรัฐบาลยุคถัด
มาที่ชนะการเลือกตั้ง โดยก็ถูกมองว่าใช้นโยบาย
ประชานิยมเช่นเดียวกัน และมีปรากฏการณ์การ
เกิดมีครอบครัว ตระกูล หมู่บ้าน รวมถึงจังหวัด
และภาคท่ีมีสีให้เลือก เพื่อแสดงจุดยืนทางการ
เมือง โดยที่พรรคการเมืองขั้วตรงกันข้ามยากท่ี
จะทำ�ลายฐานเสยีงฐานคะแนนนยิมได ้เพราะเปน็
ลักษณะของการหล่อหลอม สืบทอดจากหน่วย
ขนาดเล็กคือครอบครัว แล้วขยายหน่วยขึ้นไป
เรื่อยๆ เกิดการมองคนที่เห็นขัดแย้งเป็นศัตรูไป 
ลักษณะเช่นนี้นักวิชาการมองว่า หน่วยเล็กๆ คือ
ครอบครัวเป็นสถาบันที่หล่อหลอมและมีอิทธิพล
ต่อการเลือกข้างฝั่งสนับสนุนหรือต่อต้านประชา
นยิมได้เปน็อย่างด ีถงึกระนัน้รฐับาลยคุตอ่มากย็งั
มีการสานต่อนโยบายลักษณะประชานิยม เพียง
แต่เปลี่ยนชื่อนโยบาย เปลี่ยนวิธีการดำ�เนินการ 

แตโ่ดยลกัษณะแลว้กย็งัเปน็ประชานยิม สว่นหนึง่
น่าจะมาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และช่อง
วา่งของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูทีเ่อือ้ใหเ้กดิ
นโยบายลกัษณะประชานยิม โดยไมม่ขีดีจำ�กดั ซึง่
มผีูว้เิคราะหว์า่จะกอ่ใหเ้กดิหนีส้าธารณะระยะยาว

	 ในช่วงปี พ.ศ. 2554-2558 รัฐบาลได้
ดำ�เนินโครงการลักษณะประชานิยม จำ�นวน 8 
โครงการ ซึ่งมีการใช้เงินในการดำ�เนินการจัดทำ�
โครงการต่างๆ จำ�นวน 827,178.85 ล้านบาท ส่ง
ผลให้ในช่วงเดียวกันที่มีการใช้นโยบายประชา
นยิมนัน้ หนีส้าธารณะคงคา้งมีแนวโนม้สงูข้ึนอยา่ง
ต่อเนื่อง จากการเปรียบเทียบข้อมูลหนี้สาธารณะ
คงค้างเดือนสิงหาคม พ.ศ. 2554 ถึงเดือนมีนาคม 
พ.ศ. 2557 พบว่า หนี้สาธารณะคงค้างเพิ่มสูงขึ้น
มาก กลา่วคอืยอดหนีส้าธารณะคงคา้ง ณ วนัที ่31 
เดือนมีนาคม พ.ศ. 2557 มีจำ�นวนสูงขึ้นจากยอด
หน้ีสาธารณะคงค้าง ณ วันที่ 31 เดือนสิงหาคม 
พ.ศ. 2554 เพิ่มขึ้น 29.93 % โดยรายการหนี้ที่มี
จำ�นวนเพิ่มข้ึนมากที่สุดคือ เงินกู้ชดเชยการขาด
ดุลงบประมาณและการบริหารหนี้ เพิ่มขึ้น 62.68 
% ซึ่งเป็นปัจจัยสำ�คัญที่ทำ�ให้หนี้สาธารณะคง
ค้างเพิ่มสูงขึ้น รองลงมา คือหนี้รัฐวิสาหกิจที่เป็น
สถาบันการเงิน (รัฐบาลค้ำ�ประกัน) ที่เป็นเงินกู้
ในประเทศ เพิ่มขึ้น 29.71% (สำ�นักงานการตรวจ
เงินแผ่นดิน, 2557) จากข้อมูลในช่วงดังกล่าว นัก
วิชาการได้วิเคราะห์ว่าที่เกิดหนี้สาธารณะคงค้าง
สูงเช่นนี้เพราะนโยบายประชานิยมที่ถูกนำ�มาใช้
อย่างไม่ระมัดระวังและส่วนหนึ่งมาจากโครงสร้าง
การบริหารรัฐตามบทบัญญัติของรัฐธรรมนูญ 
ตลอดถึงกฎหมายประกอบรัฐธรรมนญูทีม่ชีอ่งวา่ง
ก่อให้เกิดนโยบายประชานิยมแบบไม่มีขีดจำ�กัด 
เอือ้ประโยชนใ์หน้ายทนุมาลงสูส่นามการเมอืง กอ่
ให้เกิดระบบประชานิยมผสมกับระบบทุนนิยมที่
เรยีกกนัวา่ “ระบบทนุนยิมสามานย”์ เพราะเนือ้หา
สาระของรัฐธรรมนูญไม่ได้มีบทบัญญัติกฎหมาย
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ที่เกี่ยวกับวินัยการเงินการคลังของรัฐที่จะทำ�ให้
มีกรอบในการรักษาวินัยการเงินการคลังอย่าง
เคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐ 
มีเสถียรภาพและมั่นคงอย่างยั่งยืน กล่าวคือจะ
ตอ้งมกีารรา่งกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงนิการคลงั
ขึน้ ซึง่เนือ้หาของกฎหมายว่าด้วยวินัยการเงนิการ
คลงัทีจ่ะรา่งข้ึนมานัน้ กจ็ะตอ้งมกีารกำ�หนดกลไก
เพ่ือปอ้งกันและแกป้ญัหาการบรหิารราชการแผน่
ดินท่ีมุ่งสร้างความนิยมทางการเมืองที่อาจก่อให้
เกิดความเสยีหาย ตอ่ระบบเศรษฐกจิของประเทศ
ในอนาคต เพราะหากมกีารใช้นโยบายประชานยิม
อย่างไม่ระมัดระวงัจะเกดิปญัหา วฏัจกัรเศรษฐกจิ
ที่ย่ำ�แย่ และจะฉุดดึงให้เศรษฐกิจโดยรวมของ
ประเทศให้ประสบปัญหานำ�ไปสู่วิกฤตอย่างหลีก
เลี่ยงไม่ได้

	 ดังน้ัน ประชานิยมจะเป็นผลเชิงบวก
หรือเชิงลบ จำ�เป็นต้องมีกฎหมายหลักเพื่อจำ�กัด
และควบคุมการดำ�เนินนโยบายประชานิยมอย่าง
เคร่งครัด เพื่อให้เกิดประโยชน์สูงสุดแก่ประชาชน
และประเทศชาติ และมีข้อบกพร่องหรือผลเชิง
ลบน้อยท่ีสุด ก็เพราะนโยบายประชานิยมเชิง
บวกมีความสำ�คัญต่อการเมืองไทยมาก กล่าว
คือนโยบายประชานิยมทำ�ให้การแข่งขันกันทาง
นโยบายเกิดข้ึนจริงในทางการเมืองและนโยบาย
ประชานยิมเปน็การสรา้งมลูค่าในทางเศรษฐกิจขึน้
จากการหมุนเงินเข้าใช้จ่ายในตลาดหลายรอบ จึง
เหมาะแก่การกระตุน้การใช้จา่ยของประชาชนเพือ่
ใหภ้าพรวมของเศรษฐกจิดขีึน้ หากไมม่กีลไกการ
ควบคุมที่มีประสิทธิภาพแล้วผลก็จะเกิดขึ้นแบบ
ตรงกันข้าม

การประกอบสรา้งกระบวนการประชา
นิยมต่อรัฐไทย
	 ประชานยิมในรฐัไทยถกูนำ�มาใช้อยา่งตอ่
เนื่อง แม้จะมีการเปลี่ยนรัฐบาลในช่วงต่อมา แต่ก็
มกีารดำ�เนนิการนโยบายลักษณะประชานิยมอยา่ง

ต่อเนื่อง ถึงบางรัฐบาลจะมีการเลี่ยงที่จะใช้คำ�ว่า
ประชานิยม มาใช้คำ�อื่นๆ แทน เช่น รัฐสวัสดิการ, 
นโยบายประชารัฐ เป็นตน้ แตก่ารใชค้ำ�ตา่งๆ เหลา่
นัน้กเ็พือ่สร้างความแตกตา่งใหก้บันโยบายประชา
นิยมเท่านั้น เช่น นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล
บางสมัยดูเหมือนจะให้ความสำ�คัญกับการกระ
ตุ้นเศรษฐกิจในระยะสั้นเป็นอย่างมาก และมีแนว
โน้มจะสร้างภาระทางการคลังในระยะยาว จึง
เข้าข่ายกับนิยามของนโยบายประชานิยมในที่นี้
เป็นอย่างมาก แม้จะมีการปฏิเสธจากรัฐบาลว่า
ไม่ใช่ประชานิยมก็ตาม แต่โดยลักษณะแล้วนัก
วิชาการก็วิเคราะห์ว่าเป็นประชานิยมอีกรูปแบบ
หนึ่ง เม่ือประชานิยมถูกทำ�มาใช้ในรัฐไทยเกือบ
ทุกยุคสมัย แต่การใช้ประชานิยมของรัฐบาล
บางสมัยถูกมองว่าเกิดผลเสียต่อประเทศชาติ
มหาศาล ขณะที่รัฐบาลบางสมัยนำ�ประชานิยม
ไปใชก้ลบัถูกมองวา่มคีวามเหมาะสมเป็นการชว่ย
เหลือประชาชนยากจน ชนชั้นล่างอย่างแท้จริง 
จัดว่าเป็นสวัสดิการของรัฐสำ�หรับประชาชน จึง
ทำ�ให้เกิดมุมมองต่อประชานิยมของประชาชนที่
แตกต่างกัน ปรากฏการณ์ที่เกิดข้ึนนี้น่าจะมีการ
ประกอบสรา้งบางอยา่งทีท่ำ�ใหเ้กดิผลกระทบและ
มุมมองที่แตกต่างกัน

	 หลักการของทฤษฎีการประกอบสร้าง
หรือทฤษฎีประกอบสร้างนิยม (Constructivism) 
เป็นแนวความคิดที่เป็นที่นิยมกันมากโดยเฉพาะ
ในแวดวงวิชาความสัมพันธ์ระหว่างประเทศ ซึ่ง
ตั้งอยู่บนฐานของคำ�อธิบายที่ว่าทุกสิ่งทุกอย่าง
ภายในสงัคมมนษุยห์รอืรฐันัน้เปน็สิง่ทีถ่กูประกอบ
สร้างข้ึนซ่ึงนำ�มาจากวิชาสังคมวิทยาที่อธิบาย
ถึงบรรทัดฐานของสังคม ซ่ึงบรรทัดฐานคือตัว
กำ�หนดตามพฤตกิรรมในชวีติประจำ�วนัของบคุคล
ในสังคม ซึ่งจะเป็นตัวบ่งชี้ว่าในสถานการณ์นั้นๆ 
บุคคลควรปฏิบัติเช่นใดบ้าง ซึ่งพฤติกรรมจะอยู่
ในแนวเดยีวกนัคอืไมท่ำ�ความเดอืดรอ้นแกต่นเอง
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และผูอ้ืน่ ทฤษฎกีารประกอบสรา้งจะประกอบดว้ย 
ดังนี้

	 1) วถิปีระชา คอื ขอ้ตกลงของคนหมูม่าก
แล้วนำ�มาเป็นแนวปฏิบัติเปลี่ยนแปลงได้ง่าย ถ้า
ทำ�ผิดสังคมลงโทษไม่รุนแรง เช่น การไปงานศพ
ใส่ชดุดำ� แตถ่า้ไมใ่สชุ่ดดำ�ผลทีไ่ดค้อืการถกูนนิทา 
ถกูตำ�หนิทำ�ให้รูส้กึอบัอาย หรอืการรบันอ้งใหมใ่น
มหาวิทยาลัย เป็นต้น

	 2) จารีตประเพณี คือ สิ่งที่ควรปฏิบัติ
เพราะจะทำ�ให้สังคมเกิดความสงบสุขมีความโน้ม
เอียงไปในทางศลีธรรม ถา้ไมป่ระพฤตปิฏบิตัมิบีท
ลงโทษจากสังคมค่อนข้างรุนแรงและชัดเจน เช่น 
ห้ามเป็นชู้กับเมียคนอื่น ลูกควรกตัญญูต่อพ่อแม่
ในประเทศจีน หรือการที่ครอบครัวฝ่ายหญิงต้อง
จ่ายคา่สินสอดใหก้บัครอบครวัฝา่ยชายในประเทศ
อินเดีย เป็นอาทิ

	 3) กฎหมาย คือ สิ่งที่รัฐได้กำ�หนดให้
บุคคลต้องปฏิบัติตามหรือห้ามไม่ให้ปฏิบัติ ทั้งนี้
เพื่อความสงบสุขของประชาชนโดยส่วนรวม เช่น 
ห้ามฆา่คน ห้ามลกัขโมย หา้มปลอมแปลงเอกสาร
ถ้ากระทำ�ความผิดมีบทลงโทษที่กำ�หนดไว้อย่าง
ชดัเจน แนวความคิดแบบประกอบสรา้ง มุง่อธบิาย
ถึงความเป็นส่ิงที่ถูกสมมุติขึ้นมา จนกลายเป็น
บรรทัดฐานทางสังคม คือสิ่งที่กำ�หนดพฤติกรรม
และการกระทำ� ซึง่เปน็การควบคุมทางสงัคมอยา่ง
ไม่เป็นทางการ เพราะบรรทัดฐานนี้มักจะขึ้นอยู่
กับบางระดับของการไดร้บัความยนิยอมและดำ�รง
อยู่โดยการบังคับทางสังคมขึ้นมา พื้นฐานและ
หลักการของแนวคิดประกอบสร้างนิยมนี้ จึงอยู่ที่
ปัจจัยที่สำ�คัญในการนำ�มาวิเคราะห์ และกำ�หนด
พฤติกรรมของรัฐในเชิงโครงสร้าง นั่นหมายถึง 
ตวัแสดงตา่งๆ จะขึน้อยูท่ีก่ลุ่มบรรทดัฐานหรอืชดุ
ความคิดต่างๆ ที่ถูกสร้างขึ้นมา ทุกสิ่งที่อยู่รอบ
ตัวมนุษย์ในสังคมนั้นเป็นเพียงเรื่องเล่าที่ถูกสร้าง
ขึ้น และส่งทอดต่อๆ กันมาจากชนชั้นนำ�  ชนชั้น

ผู้ปกครอง หรืออาจเกิดขึ้นจากแนวนโยบายต่าง
ประเทศก็ได้ โดยชนชั้นนำ�หรือชนชั้นปกครอง
นั้นจะใช้มันเพื่อเป็นการควบคุมกำ�กับพฤติกรรม
ของตัวแสดงต่างๆ บนสนามการเมืองโลก โดย
ให้บรรทัดฐาน หรือชุดความคิดที่ถูกสร้างข้ึนมา
นั้น ฝังลงไปในกระบวนการรับรู้หรือการรับรู้ และ
สำ�นึกหลักของมนุษย์และตัวแสดงร่วมกันให้ได้ 
(โกวิท วงศ์สุรวัฒน์, 2560) 

	 หากพิจารณาการเกิดขึ้นของประชา
นิยมตามทฤษฎีการประกอบสร้างจะพบว่า การ
ประกอบสร้างกระบวนการประชานิยมต่อรัฐ
ไทย เกิดจากนักการเมืองและพรรคการเมืองที่
พยายามนำ�เสนอและผลิตนโยบายประชานิยม 
ผ่านนโยบายสาธารณะคือกฎหมาย ก่อนหน้าที่
จะมีการออกพระราชบัญญัติวินัยการเงินการคลัง
ของรัฐ พ.ศ. 2561 รัฐบาลในชุดผ่านๆ มาโดย
เฉพาะตั้งแต่ปี พ.ศ. 2544 เป็นต้นมา นโยบาย
สาธารณะต่างๆ ที่นำ�เสนอโดยนักการเมือง และ
พรรคการเมืองที่มีการวิเคราะห์ว่าเป็นมูลเหตุ
ให้ชนะการเลือกตั้งหลายสมัยหรือเป็นที่นิยมชม
ชอบของประชาชน เพราะเสนอแนวนโยบายที่ให้
ความสำ�คัญหรือตระหนักถึงความต้องการของ
กลุม่คนยากจน ชนชัน้ลา่งซึง่เปน็คนสว่นใหญข่อง
ประเทศ นโยบายทั้งหมดถูกมองว่าเป็นนโยบาย
ประชานิยมที่นักการเมือง หรือรัฐบาลใช้มอมเมา
ประชาชนเพื่อหวังคะแนนเสียงในการเลือกตั้ง 
ตลอดถึงคะแนนนิยม มีนักวิชาการ นักกฎหมาย 
นักวิจัยจำ�นวนมากได้วิพากษ์วิจารณ์ รวมถึง
กล่าวโจมตีและอ้างผลงานวิจัยว่า นโยบายของ
รัฐบาลที่ผ่านมาเกือบทั้งหมดเป็นนโยบายประชา
นิยมที่จะส่งผลกระทบต่อเศรษฐกิจของประเทศ
ให้เกิดความเสียหายอย่างมากในระยะยาว ก่อให้
เกิดหนี้สาธารณะจำ�นวนมาก ประชาชนจะยาก
ลำ�บากอย่างหนักในอนาคต หากมีความต้องการ
รอคอย หรือหลงเชื่อนโยบายแบบประชานิยมนี้ 
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เป็นต้น จากปรากฏการณ์ดังกล่าวทำ�ให้เกิดการ
แตกแยกของประชาชนผู้สนับสนุนและประชาชน
ผู้คัดค้านนโยบายประชานิยมดังกล่าว รวมไป
ถึงนักการเมือง พรรคการเมือง หรือรัฐบาลด้วย 
กลายเป็นหลายกลุ่มหรือมีการเรียกว่าเสื้อหลาย
หลากสี ตั้งแต่นั้นมานโยบายแบบประชานิยม
จึงเป็นเหมือนนโยบายต้องห้าม หรือจุดอ่อนที่
นักการเมือง พรรคการเมืองใช้โจมตีซึ่งกันและ
กัน แต่ในขณะที่ในทางปฏิบัตินักการเมืองและ
พรรคการเมืองต่างก็พยายามนำ�เสนอนโยบาย
ที่มีลักษณะประชานิยมดังกล่าวในช่วงหาเสียง
เลือกตั้งหรือในการสร้างคะแนนนิยมให้กับตนเอง
อยา่งตอ่เนือ่ง แตพ่ยายามเล่ียงการใช้คำ�ว่าประชา
นิยมหรือหาเหตุผลมากล่าวอ้างว่าไม่ใช่ประชา
นิยม โดยใช้ชื่อเรียกอย่างอื่นแทน เช่น ประชารัฐ  
รัฐสวัสดิการ เป็นต้น แต่ลักษณะของนโยบาย
แลว้ ก็คือประชานยิมในลักษณะหนึง่นัน่เอง ทำ�ให้
ประชาชนเกดิความสบัสน และมคีวามเขา้ใจทีแ่ตก
ต่างกันว่า นโยบายไหนเป็นประชานิยม นโยบาย
แบบไหนไม่เป็นประชานิยม รวมถึงผลกระทบท่ี
เกิดจากแนวคิดดังกล่าวด้วย

	 วันที่ 19 เมษายน พ.ศ. 2561 ราชกิจจา
นุเบกษาได้เผยแพร่พระราชบัญญัติวินัยการเงิน
การคลังของรัฐ พ.ศ. 2561 มีผลบังคับใช้วันที่ 20 
เมษายนน้ี เน้ือหาของกฎหมายมจีำ�นวนทัง้สิน้ 87 
มาตรา โดยเหตุผลในการออกกฎหมายดังกล่าว
ระบุว่า โดยที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย
บัญญัติให้รัฐต้องรักษาวินัยการเงินการคลังอย่าง
เคร่งครัดเพ่ือให้ฐานะทางการเงินการคลังของรัฐ
มีเสถียรภาพและมั่นคง อย่างยั่งยืนตามกฎหมาย
ว่าด้วยวินัยการเงินการคลังของรัฐ ซึ่งกฎหมาย
ดังกลา่วอย่างน้อยตอ้งมบีทบญัญตัเิกีย่วกบักรอบ
การดำ�เนนิการทางการคลังและงบประมาณของรฐั  
การกำ�หนดวินัยทางการคลังด้านรายได้และ 
ร ายจ่ ายทั้ ง เ งิ น งบประมาณและ เ งิ นนอก 

งบประมาณ การบริหารทรัพย์สินของรัฐและ 
เงนิคงคลงัและการบรหิารหนีส้าธารณะ จงึจำ�เปน็
ต้องตราพระราชบัญญัตินี้

	 พระราชบัญญัติดังกล่าว นอกจากเร่ือง
การรักษาวินัยการเงินการคลังแล้ว ประเด็นที่น่า
สนใจคือความตามมาตรา 9, 20, 21, และมาตรา 
23 ที่เป็นนัยว่าการดำ�เนินการนโยบายแบบไหน 
ลกัษณะอยา่งไรจะเขา้ขา่ยเปน็ประชานยิม กระทำ�
การลักษณะไหนจะไม่เป็นประชานิยม เช่น คณะ
รัฐมนตรีตอ้งไม่บริหารราชการแผน่ดนิโดยมุ่งสร้าง
ความนิยมทางการเมืองที่อาจก่อให้เกิดความเสีย
หายตอ่ระบบเศรษฐกจิของประเทศและประชาชน
ในระยะยาว งบประมาณรายจา่ยเพือ่การชำ�ระหนี้
ภาครัฐซึ่งเป็นหนี้สาธารณะที่กระทรวงการคลัง
กู้หรือค้ำ�ประกันต้องตั้งเพื่อการชำ�ระคืนต้นเงินกู้ 
ดอกเบี้ย และค่าใช้จ่ายในการกู้เงินอย่างพอเพียง 
การจัดทำ�งบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติม ให้กระทำ�
ได้เมื่อมีเหตุผลจำ�เป็น และให้ระบุที่มาของเงินที่
จะใช้จ่ายตามงบประมาณรายจ่ายเพิ่มเติมด้วย 
เปน็ตน้ (พระราชบญัญตัวินิยัการเงนิการคลงัของ
รัฐ พ.ศ. 2561) 

	 จากลักษณะดังกล่าวข้างต้นทำ�ให้นัก
วชิาการ นกักฎหมาย รวมถึงผูเ้ชีย่วชาญในเร่ืองนี ้ 
ได้วิเคราะห์และให้ความเห็นว่า จากลักษณะ 
ดังกล่าวเป็นการกำ�หนดหลักเกณฑ์การตัดสินใน
รูปแบบของกฎหมายเพื่อให้เห็นว่านโยบายของ
ตนเองไมม่ลีกัษณะหรอืไมเ่ขา้ขา่ยเปน็ประชานยิม 
ผ่านนโยบายสาธารณะภายใต้พระราชบัญญัติ
ฉบับน้ี แม้จะมีการกล่าวโจมตีว่าเป็นประชานิยม 
ก็สามารถอธิบายและให้เหตุผลได้ตามกฎหมายนี้  
จึงเป็นลักษณะของกระบวนการประกอบสร้าง
ประชานิยมโดยใช้กฎหมายของนักการเมือง 
พรรคการเมือง หรือรัฐบาลด้วย ถึงแม้เหตุผลใน
การออกกฎหมายก็มีความชัดเจนว่าเพื่อป้องกัน
การเกดิหนีส้าธารณะในระยะยาว โดยนยักค็อืหา้ม
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จัดทำ�นโยบายที่มีลักษณะประชานิยม ลักษณะ
เช่นนี้จึงเป็นกระบวนการประกอบสร้างประชา
นิยมผ่านนโยบายสาธารณะบนเวทีการเมืองเพื่อ
ควบคุมพฤติกรรม สร้างบรรทัดฐาน ปลูกฝัง (ชุด
ความคิดที่ถูกสร้างขึ้นมา) ลงไปในกระบวนการ
รับรู้หรือการรับรู้และสำ�นึกหลักของมนุษย์และ
ตัวแสดงน้ันคือ ประชาชน เพื่อให้เกิดความเห็น
จากประชาชน ความชอบธรรมตามกฎหมายว่า
ไม่ใช่ประชานิยม กล่าวโดยสรุปก็คือ นโยบายจะ
เป็นแบบประชานิยมหรือไม่นั้น ส่วนหนึ่งมาจาก
การประกอบสร้างประชานิยมโดยใช้กฎหมาย
ของนักการเมือง พรรคการเมืองผ่านนโยบาย
สาธารณะนั่นเอง

ผลกระทบของกระบวนการประชา
นิยมต่อรัฐไทย
	 การศึกษาเกี่ ยวกับผลกระทบของ
กระบวนการประชานิยมต่อรัฐไทย ด้านสังคม 
เศรษฐกิจ การเมือง และวัฒนธรรม ตามกรอบ 
การวิเคราะห์ที่กำ�หนด พบว่า

	 1) ผลกระทบดา้นสงัคม ตามกรอบความ
เหลื่อมล้ำ�พบว่า ผลของนโยบายประชานิยมเกิด
ประโยชน์และรายได้แก่กลุ่มผู้นำ�  กลุ่มผู้มีการ
ศึกษามากกว่าที่จะเกิดแก่ประชาชนโดยส่วน
รวม เพราะความไม่มีเสถียรภาพของกิจกรรม
โครงการต่างๆ ไม่มีความยั่งยืน การมีส่วนร่วม
ของประชาชนมีน้อย เพราะต้องการโครงการที่
มีผลประโยชน์อย่างรวดเร็ว ไม่ต้องรอนาน ส่วน
โครงการไม่มีเสถียรภาพเพราะข้าราชการที่ได้
รับมอบหมายให้ดูแลไม่เอาใจใส่ ไม่จริงใจ มีการ
เรียกรับผลประโยชน์เป็นตัวเงิน หรือสิ่งของ หรือ
การต้อนรับ และที่สำ�คัญคือทำ�โครงการแต่เพียง
รูปแบบเพื่อรายงานเท่านั้น ไม่มีความจริงใจใน
การติดตามประเมินผล เมื่อไม่ไหวโครงการก็ 
ล่มสลาย ลักษณะนี้เกิดกับชุมชนที่ไม่มีความ 

เข้มแข็ง ขาดความสามัคคี เพิกเฉยต่อการทุจริต
คอรับชั่น ในทางตรงกันข้ามชุมชนที่มีความ 
เข้มแข็ง สมัครสมานสามัคคี ต่อต้านการทุจริต
กิจกรรมโครงการมักจะก่อประโยชน์แก่ประชาชน
อย่างทั่วถึงยุติธรรม สามารถต่อยอดกิจกรรม
โครงการให้เจริญก้าวหน้าและพัฒนาอย่างยั่งยืน
ได้ ตามกรอบระบบอุปถัมภ์พบว่า ระบบอุปถัมภ์
ระหว่างองค์กรที่เกิดจากประชานิยมส่วนมาก 
มักจะเป็นการจัดซื้อจัดจ้างหรือการซื้อวัสดุ
อปุกรณ ์มกัจะผกูขาดเพยีงไมก่ีร้่าน และมีบางราย 
ที่เจ้าหน้าที่ข้าราชการมีส่วนได้เสียกับร้านค้า  
มักจะเป็นผลประโยชน์ตอบแทนหรือเป็นเครือ
ข่ายกัน ส่วนระบบอุปถัมภ์ระหว่างอาชีพ ก่อให้
เกิดเครือข่ายจากกิจกรรมโครงการ แลกเปลี่ยน 
ผลประโยชน์กัน แต่ในขณะเดียวกันก็เกิดการ
เปรียบเทยีบและมคีวามอจิฉาริษยากนัดว้ย นำ�มา 
ซึง่การฟอ้งร้องกลัน่แกลง้กนักมี็ ในสว่นทีเ่ป็นเครือ
ขา่ยกนัมกัจะพบไมม่าก ประชานยิมตามกรอบการ
รวมอำ�นาจปกครอง พบว่า เชิงลบข้าราชการ
เจ้าหน้าที่ได้รับมอบหมายให้ดูแลไม่เอาใจใส่ ไม่
จริงใจ บางที่มีการเรียกรับผลประโยชน์เป็นตัว
เงิน เชิงบวกข้าราชการเจ้าหน้าที่สามารถแนะนำ�
ข้ันตอนวิธีการดำ�เนินการได้ดี ประชาชนนับถือ
เช่ือฟังและให้ความร่วมมือ รูปแบบโครงการเป็น
รูปธรรมชัดเจน มีการกำ�กับติดตามผลเหมาะสม  
แตบ่างแหง่กท็ำ�เพือ่ใหไ้ดรู้ปแบบเทา่นัน้ และตาม
กรอบการกระจายอำ�นาจปกครอง พบว่า หาก
ผู้นำ�มีความเข้มแข็ง มีภาวะผู้นำ� ซื่อสัตย์โปร่งใส
ประชาชนก็ให้ความร่วมมือเป็นอย่างดี กิจกรรม
โครงการสำ�เรจ็ผลรวดเรว็ และประชาชนรูจ้กัเรยีน
รู้มากขึ้น แต่กรณีนี้พบน้อยมาก แต่ถ้าผู้นำ�ชุมชน
ไมม่คีวามเขม้แขง็ ไมม่ภีาวะผูน้ำ� ไมซ่ือ่สตัยส์จุรติ
ประชาชนมกัจะไมเ่ชือ่ฟงั ไมใ่หค้วามรว่มมอื ไมม่ี
ความจริงใจในการเข้าร่วมกิจกรรมโครงการ อาจ
นำ�มาซึ่งการฟ้องร้องผู้นำ�ในที่สุด
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	 2) ผลกระทบด้านเศรษฐกิจ ตามกรอบ
ภาระหนี้สิน และรายได้ พบว่า นักวิชาการบาง
ท่านให้ข้อมูลว่าประชานิยมจะก่อให้เกิดการกระ
ตุ้นเศรษฐกิจให้เข้มแข็งในระยะสั้น แต่มีความ
กงัวลวา่จะมีแนวโนม้กอ่หนีส้าธารณะในระยะยาว
เกิดหนี้คงค้าง เกิดความเสียหายต่อประเทศชาติ
เหมือนดังประเทศตะวันตกบางประเทศที่กำ�ลัง
เผชิญอยู่ และในรายย่อยระดับชาวบ้านจะเป็น
หน้ีสินเพ่ิมมากขึ้น มากกว่าจะสร้างรายได้ แต่
มีนักวิชาการบางท่านกลับมีมุมมองว่า นโยบาย
ลกัษณะประชานิยมก่อใหเ้กิดการกระตุน้เศรษฐกิจ 
เกิดการแข่งขันเชิงนโยบายอย่างแท้จริง เกิดการ
หมุนเวียนของเงิน ระบุเศรษฐกิจจะดีขึ้นทำ�ให้
ปริมาณหน้ีสินลดลง และก่อให้เกิดรายได้ระยะ
สั้น แต่สามารถต่อยอดให้เกิดเป็นรายได้ระยะ
ยาวและยังยืนได้ ถ้าหากมีระบบกลไกการบริหาร
โครงการท่ีมีประสิทธิภาพ และโดยที่นักวิชาการ
บางท่านก็ให้มุมมองแบบทางเลือกว่า ประชา
นิยมนั้นสามารถลดภาระหนี้สิน และสร้างรายได้
แต่มองว่าไม่มีความยั่งยืนในระยะยาว เพราะมี
ลกัษณะเพยีงการกระตุน้ใหเ้กดิการหมนุเวียนของ
เศรษฐกิจชั่วระยะหนึ่งเท่านั้น ควรจะหานโยบาย
ที่มีความยั่งยืนจะส่งผลดีกว่าทั้งต่อประเทศชาติ 
และประชาชน สอดคล้องกับแนวคิดการออกจาก
ประชานิยมที่ว่า สังคมไทยจะก้าวข้ามพ้นประชา
นิยมไปไดน้ัน้ ควรตอ้งสรา้งระบบรฐัสวสัดกิารเขา้
มาแทนที่ หากยังไม่มีความพร้อมทางเศรษฐกิจ  
ก็ต้องพัฒนาสังคมสวัสดิการ ขึ้นมา นอกจากนี้  
ยังต้องสร้าง “ประชารัฐที่มีรากฐานจากประชา
สังคม” และ “สำ�นึกพลเมือง” เพื่อออกจากประชา
นิยม (อนุสรณ์ ธรรมใจ, 2558) ส่วนมุมมองของ
ตวัแทนประชาชนเหน็ว่า นโยบายประชานยิมเปน็
สิง่ทีช่ว่ยแบง่เบาภาระหนีส้นิของครอบครวัได ้แม้
จะไม่ทั้งหมดแต่ก็ช่วยหมุนเวียนระบบเศรษฐกิจ
ของประชาชนบางครัวเรือนได้ แต่บางครัวเรือน
กลบัสรา้งภาระหนีส้นิเพ่ิมขึน้ และไมก่่อใหเ้กิดราย

ได้ ปัญหาเกิดจากการควบคุมดูแลของผู้นำ�

	 3) ผลกระทบด้านการเมือง ตามกรอบ
การเมืองโดยรวมนักวิชาการเห็นว่า ประชานิยม
นำ�ไปสู่การเผชิญหน้าและความขัดแย้งระหว่าง
คนในชนบทกับคนในเมือง ประชานิยมเอื้อให้
กลุ่มนายทุนนักธุรกิจเข้ามาเล่นการเมือง ทำ�ให้
แยกทุนกับการเมืองออกจากกันได้ยาก และ
เมื่อเป็นเช่นนี้ประชาชนจะประสบความยาก
ลำ�บากในการดำ�รงชีวิตในระยะยาว ตามกรอบ
พรรคการเมือง และนักการเมือง พบว่า ประชา
นิยมสามารถใช้เป็นเคร่ืองมือในการหาเสียง และ
สร้างคะแนนนยิมใหก้บัพรรคการเมอืงและนกัการ
เมืองได้มากจริง แต่หากทำ�ไม่ได้ตามที่รับปากกับ
ประชาชนไวแ้ลว้ ผลจะเกดิแบบตรงกนัขา้ม เพราะ
ประชาชนมีการศึกษา ฉลาดและเรียนรู้มากข้ึน 
แต่มีบางพื้นที่เกิดผลแยกกันระหว่างนักการเมือง
กับพรรคการเมือง ส่วนตามกรอบนโยบายของ
พรรคการเมือง นโยบายที่เป็นแบบประชานิยม
มกัจะถูกเพง่เลง็จากพรรคการเมอืงขัว้ตรงกนัขา้ม 
เพราะนโยบายประชานิยมมีความเปราะบางมาก
ในยคุนี ้ถกูมองวา่เปน็นโยบายอนัตราย อาจนำ�มา
ซึ่งความล่มจมของประเทศ เปิดโอกาสให้มีการก
อบโกยผลประโยชน์ แต่บางนโยบายกลับก่อให้
เกดิประโยชนอ์ยา่งคุม้คา่แกป่ระชาชนจำ�นวนมาก  
ผู้ได้ประโยชน์คือประชาชน แล้วประเทศชาติได้
อะไร ซึ่งสอดคล้องกับความเห็นของนักวิชาการ
บางท่านที่เห็นว่า นโยบายประชานิยมไม่ใช่
นโยบายที่สาธารณชนได้ประโยชน์ จะไม่มี
ทรัพย์สินออกสู่สาธารณชน แต่จะมีคนจำ�นวน
หน่ึงหรือกลุ่มหน่ึงเท่าน้ันที่ได้ประโยชน์ แต่ใน
ระยะยาวแล้วประเทศไม่ได้อะไรเลย เช่น รถคัน
แรก ใครได้ประโยชน์ คำ�ตอบคือคนที่ออกรถคัน
แรกไดค้นละแสน แลว้ประเทศไดอ้ะไร ผลลพัธค์อื
คนทีอ่อกรถคนัแรกมีรถใชถ้้วนหนา้ ทำ�ใหเ้ข้าสูย่คุ
วัตถุนิยมมากข้ึน เห็นวัตถุนิยมมาก่อนประโยชน์
ของสาธารณะ คนที่ได้ผลประโยชน์ส่วนใหญ่เป็น
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คนพ้ืนฐานไม่สามารถที่จะมีรถได้ คนที่รวยแล้ว
จะไม่เห็นประโยชนต์อ่นโยบายนี ้เปน็ตน้ (ภวูกฤต  
เหมหาชาติ, 2558) 

	 4) ผลกระทบด้านบริบททางสังคมจาก
ข้อมูลการสัมภาษณ์เชิงลึกพบว่า ประชาชนมี
มุมมองต่อนโยบายประชานิยมว่าคนส่วนใหญ่มี
ความพึงพอใจต่อนโยบายประชานิยม บางส่วน
มีข้อแม้ว่าต้องเป็นนโยบายของพรรคการเมือง
หรือนักการเมืองที่ตนเองสนับสนุนหรือช่ืนชอบ
เท่านั้น บางส่วนพึงพอใจเพราะได้ผลประโยชน์
ตอบแทนรวดเร็ว และดูเหมือนว่าช่วงที่รัฐบาล
มีนโยบายแบบนี้จำ�นวนมากทำ�ให้การประกอบ
อาชีพมีความคล่องตัวสูง สรุปคือนโยบายประชา
นิยมทำ�ให้เศรษฐกจิด ีแตใ่นขณะเดยีวกนันโยบาย
ประชานิยมก็ก่อให้เกิดวัฒนธรรมการเห็นแก่
ประโยชน์ส่วนตนมากกว่าประโยชน์ส่วนรวม  
เห็นแก่ครอบครัว เห็นแก่ชุมชนของตนมากกว่า
ของชุมชนอื่น โดยมีเหตุผลว่าสังคมโดยรวมมี
หน่วยงานดูแลอยู่แล้ว รวมถึงการเคารพกติกา 
ความมีระเบียบวินัยของประชาชนลดน้อยลง ใช้
จ่ายเงินแบบขาดวินัยในตนเอง เพราะมุ่งเพื่อ
ใช้ได้ประโยชน์ตนเอง และมองว่าคนอ่ืนก็จะคิด
แบบเดียวกัน ผลกระทบด้านนี้จึงมีเชิงลบและ 
เชิงบวกในตัว

	 ดังนั้น ผลกระทบของกระบวนการ
ประชานิยมต่อรัฐไทยมีทั้งเชิงบวกและเชิงลบ 
การวิเคราะห์และศึกษาในกรอบหรือมิติที่แตก
ต่าง ทำ�ให้ทราบถึงผลกระทบที่มีความเหมือน
และแตกต่างกันจากสรุปผลการวิจัยที่นักวิชาการ  
นักวิจัย รวมถึงสถาบันต่างๆ ได้ศึกษาไว้พอ
สมควร อย่างไรก็ตามประชานิยมเป็นอีกช่องทาง
ของประชาชน ชว่ยใหป้ระชาธปิไตยสมบรูณ์ยิง่ขึน้  
แต่อาจจะเป็นการทำ�ลายประชาธิปไตย ไม่ต่าง
จากระบอบเดิม ถ้าไม่ได้ทำ�เพ่ือประชาชนอย่าง
แท้จริง 

บทสรุป
	 ผลกระทบของกระบวนการประชานิยม
ต่อรัฐไทยไม่สามารถจะศึกษาได้โดยวิเคราะห์
ผ่านแนวคิดใดแนวคิดหนึ่ง เพราะมีความแตก
ต่างในกรอบแนวคิดและองค์ประกอบ แม้ว่า
กระบวนการประชานิยมต่อรัฐไทยจะมีบทสรุปที่
ศกึษาพบคลา้ยคลงึกนั แตห่ากศกึษาในมติทิีแ่ตก
ต่างออกไปกำ�หนดกรอบแนวคิดใหม่ จะพบว่า  
มีอีกหลายมิติที่จำ�เป็นต้องค้นคว้าหาคำ�ตอบใน
เรื่องผลกระทบของกระบวนการประชานิยมต่อ
รัฐไทยดังกล่าว

	 ผลจากการศกึษาข้อมลูสะทอ้นใหเ้หน็มมุ
มองว่า การสานต่อนโยบายประชานิยมนั้นเป็น
เพียงแต่เปลี่ยนชื่อนโยบาย เปลี่ยนวิธีการดำ�เนิน
การ แตโ่ดยลกัษณะแลว้กย็งัเปน็ประชานยิม สว่น
หนึ่งน่าจะมาจากบทบัญญัติในรัฐธรรมนูญ และ
ช่องว่างของกฎหมายประกอบรัฐธรรมนูญที่เอื้อ
ให้เกิดนโยบายประชานิยม ประชานิยมจะเป็นผล
เชิงบวกหรือเชิงลบ จำ�เป็นต้องมีกฎหมายหลัก
เพื่อจำ�กัดและควบคุมการดำ�เนินนโยบายประชา
นยิมอยา่งเครง่ครดั เพือ่ใหเ้กดิประโยชนส์งูสดุแก่
ประชาชนและประเทศชาต ิเพราะนโยบายประชา
นิยมเชิงบวกจะทำ�ให้การแข่งขันกันทางนโยบาย
เกดิขึน้จรงิในทางการเมอืงและเปน็การสรา้งมลูคา่
ในทางเศรษฐกจิขึน้จากการหมนุเงนิเขา้ใชจ้า่ยใน
ตลาดหลายรอบ เป็นการกระตุ้นการใช้จ่ายของ
ประชาชนเพือ่ใหภ้าพรวมของเศรษฐกจิดขีึน้ สว่น
การประกอบสร้างกระบวนการประชานิยมต่อรัฐ
ไทย เกิดจากนักการเมืองและพรรคการเมืองที่
พยายามนำ�เสนอและผลิตนโยบายประชานิยม 
ผ่านนโยบายสาธารณะซึ่งก็คือกฎหมาย กล่าว
คือนโยบายจะเป็นแบบประชานิยมหรือไม่นั้น 
ส่วนหนึ่งมาจากการประกอบสร้างผ่านกฎหมาย
ของนักการเมืองนั่นเอง ผลกระทบของกระบวน
ประชานยิมตอ่รัฐไทย ไดส้รุปผลการวจิยัโดยรวมที่
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ตรงกันหรือคล้ายกันเป็นส่วนมาก คือประชานิยม
มีผลกระทบเชิงลบมากกว่าเชิงบวก ได้แก่ ผลก
ระทบด้านสังคมก่อให้เกิดความเหล่ือมล้ำ�  การ
แบ่งชนชั้นทางสังคม และเกิดระบบอุปถัมภ์มาก
ขึ้นผลกระทบด้านเศรษฐกิจก่อให้เกิดการกระตุ้น
เศรษฐกิจให้เข้มแข็งในระยะสั้นเป็นอย่างมาก แต่
มีแนวโน้มจะก่อหนีส้าธารณะในระยะยาวมากเช่น
กัน ส่วนผลกระทบด้านการเมือง นักการเมืองใช้
ประชาชานิยมหาเสียงเพื่อหวังผลชนะการเลือก
ตัง้มากข้ึน นำ�ไปสูก่ารเผชิญหนา้และความขดัแยง้
ระหวา่งคนในชนบทกบัคนในเมอืง และผลกระทบ
ดา้นวฒันธรรมประชาชนสว่นใหญม่คีวามพึงพอใจ
ต่อนโยบายประชานิยม เกิดวัฒนธรรมเห็นแก่
ประโยชน์ส่วนตนมากกว่าส่วนรวม และทำ�ให้การ
เคารพกติกา ความมีระเบียบวินัยของประชาชน
ลดน้อยลง แต่อย่างไรก็ตามการวิเคราะห์และ
ศึกษาในกรอบหรอืมติทิีต่า่งออกไป จะทำ�ใหท้ราบ 
ผลกระทบที่มีความเหมือนและแตกต่างละเอียด 
ลึกลงไปมากทั้งผลกระทบเชิงบวกและเชิงลบ

ข้อเสนอแนะ
	 ผลกระทบของกระบวนการประชา
นิยมต่อรัฐไทย ที่อ้างอิงจากผลการศึกษา และ
การกล่าวอ้างแสดงทรรศนะ โดยมีผลทั้งเชิง
บวกและเชิงลบ สิ่งสำ�คัญที่จะทำ�ให้นโยบาย
ประชานิยมนั้นเกิดผลเชิงบวกมากที่สุด เกิดข้อ
บกพร่องและผิดพลาดน้อยที่สุดควรเริ่มจากการ
มีบทบัญญัติและการบังคับใช้กฎหมายที่เข้ม
งวด เพื่อป้องกันการใช้ประชานิยมแบบสุดโต่ง 
การประกอบสร้างกระบวนการประชานิยมโดย
ใช้กฎหมาย ผ่านนโยบายสาธารณะของนักการ
เมืองก็ดี พรรคการเมืองก็ดี รวมถึงรัฐบาลควรใช้
เพื่อทำ�งานรับใช้ประเทศชาติและประชาชนจริงๆ 
ไม่ควรใช้เป็นเครื่องมือเพื่อกำ�จัดฝ่ายตรงกันข้าม
หรือเพื่อสร้างความชอบธรรมให้กับนโยบายของ
ตนเองเท่านั้น 

	 ดังนั้น จึงควรศึกษาผลกระทบของ
กระบวนการประชานิยมต่อรัฐไทย ผ่านหลายมิติ 
เพือ่นำ�ผลมาปรับปรุงพฒันานโยบายสาธารณะให้
เกดิประโยชนส์งูสดุแกป่ระเทศชาต ิและประชาชน
ทั้งหมดอย่างยุติธรรม
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