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คํ านํ า

ฉบับการพิมพครั้งที่สาม

 หนงัสอืเลมนีเ้ดิมเปนงานวิจัย ซึ่งไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสถาบันวิจัยเพื่อ
การพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ในป 2531 ตอมาไดตีพิมพเปนหนังสือเลมในป 2532 และ 2539 ตาม
ลํ าดบั การตพีมิพคร้ังนี้นับเปนฉบับการตีพิมพคร้ังที่สาม ซึ่งมิไดมีการแกไขเพิ่มเติม เนื้อหาในสาระ
สํ าคญัแตกตางจากฉบับการพิมพคร้ังที่สอง

จุดมุงหมายของหนังสือเลมนี้ก็คือ การนํ าเสนอภาพกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทย โดยอาศัยขอมูลประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมืองระหวางป 2475-2530 โดย
ทีข่อมลูบางเรือ่งน ําเสนอจนถึงเดือนสิงหาคม 2531 กอนที่พลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ จะดํ ารงตํ าแหนง
นายกรฐัมนตร ีกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจหลังเดือนสิงหาคม 2531 เปลี่ยนแปลงจากภาพ
ทีเ่ปนอยูในเดอืนสิงหาคม 2531 ไมมาก  จวบจนกระทั่งเกิดวิกฤติการณการเงินครั้งรายแรงในเดือน
กรกฎาคม 2540 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญ โดยเฉพาะอยาง
ยิง่บทบาททีเ่พิม่ข้ึนขององคกรโลกบาล รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ และกลุมทุนสากล บทบาทที่ลดลง
ของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย โดยที่กลุมทุนไทยและองคกรประชาชนถีบตัวขึ้นมามีบทบาทแทน 
กระนั้นก็ตาม แบบจํ าลองที่นํ าเสนอในหนังสือเลมนี้ยังสามารถใชเปนฐานในการวิเคราะหไดดีพอสม
ควร

ผูเขียนขอขอบคุณนางสาวพวงรัตน พันธุพิริยะ ที่ชวยจัดทํ าตนฉบับสํ าหรับการ 
ตีพิมพคร้ังนี้

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
กนัยายน  2544



คํ านํ า

ฉบับการพิมพครั้งที่สอง

หนังสือเร่ือง กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวเิคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530 ฉบับการพิมพคร้ังแรก จํ าหนายหมดตั้งแตป 2536 
เมือ่มผูีขอใหจัดพิมพคร้ังที่สอง ผูเขียนไดแตยับยั้งชั่งใจมาโดยตลอด เพราะตั้งใจจะเขียนขยายความ
การเปลีย่นแปลงหลังป 2530 เปนตนมา  แตแลวก็หาเวลาแกไขปรับปรุงและเขียนขยายความเนื้อหา
เดิมมิได ในที่สุดจึงตัดสินใจจัดพิมพคร้ังที่สองเพื่อแกปญหาหนังสือขาดตลาด เนื่องจากมีอาจารย
หลายมหาวทิยาลยัและหลายสาขาวิชากํ าหนดใหหนังสือเลมนี้เปนหนังสืออานประกอบการศึกษา

ในการจัดพิมพคร้ังนี้ ผู เขียนเพียงแตแกไขขอความที่พิมพผิดและแกไขเนื้อหา 
ทีค่ลาดเคลือ่นจากขอเท็จจริง เมื่อจัดพิมพคร้ังแรก การแกไขมีเพียงสวนนอย ทั้งนี้หวังวาจะสามารถ
เขยีนขยายความและขยายกรอบเวลามาจนถึงป 2538 ในการจัดพิมพคร้ังที่สาม

แม ว าเนื้อหาของหนังสือในสาระสํ  าคัญจะสิ้นสุดในยุครัฐบาลพลเอกเปรม   
ติณสลูานนท เวลาจะลวงเลยมาแลวอีก 8 ป แตกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย
ในป 2538 มิไดแตกตางจากป 2530 มากนัก ระบบราชการและกลุมขุนนางนักวิชาการ (technocrats) 
ยังคงกุมบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคและการเลือกยุทธศาสตรการพัฒนา 
ซึง่เปนโครงครอบใหญที่กํ าหนดทิศทางของเศรษฐกิจไทย แมวาภาคธุรกิจเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กลุมทนุ พยายามเขาไปมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย แตยังไมสามารถยึดกุมบทบาทหลัก
ได ผูเขียนมิไดเห็นดวยกับบทวิเคราะหที่วา บัดนี้ กลุมทุนสามารถครอบงํ ากระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจไดแลว นับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ภาคธุรกิจเอกชนมีบทบาทและอิทธิพลใน
กระบวนการดังกลาวนี้เพิ่มข้ึนตามลํ าดับ แตเปนการเปลี่ยนแปลงชนิดคอยเปนคอยไป การเปลี่ยน
แปลงทีสํ่ าคญัอกีดานหนึ่งไดแก บทบาทและอิทธิพลของปจจัยภายนอกประเทศ ไมวาจะเปนบทบาท
ขององคกรทีท่ํ าหนาที่เปนโลกบาล ดังเชนธนาคารโลก (IBRD) และกองทุนการเงินระหวางประเทศ 
(IMF)  บทบาทของรฐับาลประเทศมหาอํ านาจ ดังเชนสหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรป และบทบาทของ
องคกรเหนือรัฐ ดังเชน บรรษัทระหวางประเทศ (TNCs) การสรางพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic 
Alliance) ระหวางกลุมทนุภายในประเทศกับบรรษัทระหวางประเทศ ชวยเปดชองใหบรรษัทระหวาง
ประเทศแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจภายในประเทศ ลักษณะไรพรมแดนของตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทยมีมากขึ้น และจะยิ่งมีมากขึ้นในอนาคต ทิศทางการเปลี่ยนแปลงดังที่เปนอยูนี้ 
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จะทํ าใหบทบาทและอิทธิพลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ลดลงในอนาคต

ทายที่สุด ผูเขียนขอขอบคุณสํ านักพิมพผูจัดการที่ดูแลการจัดพิมพหนังสือเลมนี้ใน
คร้ังนี้

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

พฤศจิกายน 2538



คํ านํ า

        หนังสือเลมนี้เดิมเปนงานวิจัย ซึ่งไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสถาบันวิจัย 
เพือ่การพฒันาประเทศไทย ในการนํ ารายงานวิจัยมาตีพิมพเปนหนังสือคร้ังนี้ ผูเขียนไมเพียงแตแกไข
เพื่อมิใหรองรอยของรายงานวิจัยปรากฏอยูเทานั้น หากยังไดถือโอกาสเขียนขยายความเนื้อหา 
บางตอน และแกไขขอมูลใหถูกตองยิ่งขึ้นอีกดวย จุดมุงหมายของหนังสือเลมนี้ก็คือ การนํ าเสนอภาพ
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย โดยอาศัยขอมูลประวัติศาสตรเศรษฐกิจ 
การเมอืงระหวางป 2475-2530 โดยที่ขอมูลบางเรื่องไดนํ าเสนอจนถึงเดือนสิงหาคม 2531 กอนที่ 
พลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ จะดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี หนังสือเลมนี้มิไดมีวัตถุประสงคที่จะ
ประจานพฤติกรรมของชนชั้นนํ าทางอํ านาจในสังคมไทย โดยที่ในขณะเดียวกันก็มิไดเสแสรงที่จะวาง
ตัวเปนกลาง ความเปนกลางนั้นไมมีในสังคมมนุษย ยิ่งในเรื่องเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ดวยแลว หากเรามิไดมีทัศนะที่เขาขางกลุมชนที่เสียเปรียบในสังคม เราก็ตองอยูขางกลุมชนผูไดเปรียบ
ในสังคม
        ขอมลูทีใ่ชในการศึกษาจํ านวนมากมาจากโครงการวิจัยของผูเขียน 2 โครงการ คือ
โครงการบรรณานุกรมกฎหมายวาดวยเศรษฐกิจไทย พ.ศ.2475-2530 ซึ่งไดรับเงินอุดหนุนจาก 
คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2531) และโครงการประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุค
ปจจบัุน พ.ศ.2475-2525   ซึ่งไดรับเงินอุดหนุนจากสถาบันไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
(ยังไมเสร็จ)
        ความรูความเขาใจเกี่ยวกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย 
ตามที่ปรากฏเปนลายลักษณอักษรในหนังสือนี้ สวนสํ าคัญสวนหนึ่งเปนความรูความเขาใจที่ไดจาก
การเสวนาเปนเวลายาวนานกับบุคคลจํ านวนมาก ซึ่งมีทั้งอาจารยมหาวิทยาลัย ขุนนางนักวิชาการ 
และนกัหนงัสอืพิมพ  หลายคนไมประสงคใหเอยชื่อ  แตผูที่สมควรไดรับการขอบคุณเปนพิเศษคือ นาย
วรีพงษ รามางกูร และนายอัมมาร สยามวาลา
        นายชยัอนนัต สมุทวณิช นายนรนิติ เศรษฐบุตร และนายเสนห จามริก ไดชวยให 
ขอมูลเกี่ยวกับบุคคลบางคนที่เปนสมาชิกคณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภา ซึ่งชวยใหการจัดทํ าขอมูล
ในภาคผนวกที่ 1 ถึง 3 มีความคลาดเคลื่อนนอยลง



        นายพรชยั จารุนครินทร  และนางสาวประไพ กูกีรติกุล ทํ าหนาที่เปนผูชวยวิจัยใน
โครงการนี ้โดยเฉพาะอยางยิ่ง นายสมบูรณ ศิริประชัย ไดชวยรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับกลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจในประเทศไทยไวอยางดีเยี่ยม แตความจํ ากัดของเวลาที่ใชในการศึกษาทํ าให 
ยงัไมสามารถใชประโยชนจากขอมูลดังกลาวนี้ไดอยางเต็มที่
        ในขณะที่เปนรายงานวิจัย นางสาวสุดารัตน จันทรไพจิตร และนางสาวประไพ  
กูกรีติกลุ เปนผูพิมพรายงานดวยความประณีตและอยางมีประสิทธิภาพ  ในการแกไขเพิ่มเติมตนฉบับ
เพือ่พมิพเปนหนงัสอื นางสาวสุดารัตน จันทรไพจิตร เปนผูพิมพตนฉบับกอนเขาสงโรงพิมพดวยความ
ประณีตเชนเคย สมควรไดรับการขอบคุณมา ณ โอกาสนี้

                                           รังสรรค  ธนะพรพันธุ
                                                 มถินุายน  2532



สารบาญ

บทที่ 1   ความนํ า 1

บทที่ 2   แบบจ ําลองและกรอบการวิเคราะห 3
2.1  การศกึษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ : บทสํ ารวจงานวิชาการ 3
2.2  กรอบการวิเคราะห 6
2.3  ความลงทาย 7

บทที่ 3  ระบบทนุนยิมโลกกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
           ในประเทศไทย 9

3.1  ความเบื้องตน 9
3.2  ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 10

            3.21 พฒันาการของระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 10
                     3.211  ระเบยีบการเงินระหวางประเทศ 12
                     3.212  ระเบยีบการคาระหวางประเทศ 14
                     3.213  ระเบยีบใหมทางเศรษฐกิจระหวางประเทศ 19
            3.22  ประเทศไทยกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 20
            3.23  ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศ กับกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
                     เศรษฐกิจในประเทศไทย 24
                     3.231  ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศในฐานะนโยบาย 24
                     3.232  ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศในฐานะขอจํ ากัดในการ
                                ดํ าเนินนโยบาย 25

3.3  ประเทศมหาอํ านาจ 29
3.4  องคการระหวางประเทศ 40
3.5  บรรษัทนานาชาติ 56
3.6 ความลงทาย 58



บทที ่4  โครงสรางสวนบนกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 60
4.1  ความเบื้องตน 60
4.2  โครงสรางอํ านาจทางการเมือง 60
4.3  ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ 68
4.4  ความลงทาย 69

บทที ่5  อุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ 70
5.1  ความเบื้องตน 71
5.2  ชนชัน้น ําทางอํ านาจ 71
5.3  กลุมขุนนางนักวิชาการ 82
5.4  พรรคการเมือง 89
5.5  รัฐสภา 91
5.6  ความลงทาย 122

บทที ่6  อุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจ 123
6.1  ความเบื้องตน 123
6.2  ราษฎร 123
6.3  ส่ือมวลชน 124
6.4  นกัวิชาการ 126
6.5  กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ 129

            6.51  กลุมผลประโยชนอยางไมเปนทางการ 129
            6.52  สหภาพแรงงาน 130
            6.53  สมาคมการคา 134
            6.54  คณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกไขปญหา
                     เศรษฐกิจ (ก.ร.อ.) 144

6.6  ความลงทาย 147
บทที ่7  ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ 152

7.1  ความเบื้องตน 152
7.2  ตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2475-2516 152
7.3  ตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2516-2531 162



7.4  ความลงทาย 170
บทที่ 8  บทสรุป 173

ภาคผนวก
ภาคผนวกที่ 1 จ ํานวนรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดตางๆ จํ าแนกตามภูมิหลัง

ทางอาชีพ พ.ศ.2475-2531 178
ภาคผนวกที่ 2 จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

จ ําแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ  พ.ศ.2475-2531 194
ภาคผนวกที่ 3 จ ํานวนสมาชิกรัฐสภาเฉพาะที่มาจากการแตงตั้ง

จ ําแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ พ.ศ.2475-2531 197
ภาคผนวกที่ 4 จ ํานวนสมาคมการคาในประเทศไทย จํ าแนกตามปที่จัดตั้ง 202
ภาคผนวกที่ 5-1 จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทอุตสาหกรรม

พ.ศ.2510 203
ภาคผนวกที่ 5-2 จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทอุตสาหกรรม

พ.ศ.2525 204
ภาคผนวกที่ 5-3 จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทอุตสาหกรรม

พ.ศ.2530 205
ภาคผนวกที่ 6-1 จ ํานวนมติของ ก.ร.อ.จํ าแนกตามประเภทผูเสนอเรื่อง

พ.ศ.2524-2530 206
ภาคผนวกที่ 6-2 จ ํานวนมตขิอง ก.ร.อ. จํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจที่เกี่ยวของ

พ.ศ.2524-2530 207
ภาคผนวกที่ 6-3 จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเปาหมายทางเศรษฐกิจ

พ.ศ.2524-2530 208
ภาคผนวกที่ 6-4 จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเครื่องมือการดํ าเนินนโยบาย

พ.ศ.2524-2530 209
ภาคผนวกที่ 7 จ ํานวนสหภาพแรงงาน จํ าแนกตามประเภทอุตสาหกรรม

และภูมิภาค 210
บรรณานุกรม 214



สารบาญตาราง

ตารางที่  3-1 การจ ําแนกประเภทพฤติกรรมของรัฐบาลไทยเกี่ยวกับระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศ 23

ตารางที่  3-2 ไทยกับสมาคมผูผลิตโภคภัณฑ (Producers' Association) 32
ตารางที่  3-3 ไทยกับขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศ 32
ตารางที่  4-1 ระยะเวลาการบริหารราชการแผนดินของนายกรัฐมนตรี

ทานตาง ๆ  จํ าแนกตามภูมิหลังของนายกรัฐมนตรี และ
ระบอบการปกครองมิถุนายน 2475-สิงหาคม 2531 63

ตารางที่  4-2 เนือ้หาของรัฐธรรมนูญภายใตระบอบการปกครองรูปแบบ
ตางๆ  มิถุนายน 2475 - สิงหาคม 2531 65

ตารางที่  5-1 องคประกอบและจํ านวนสมาชิกของรัฐบาลไทย
พ.ศ.2475-ปจจุบัน (2531) 74

ตารางที่  5-2 คุณสมบัติบางประการของนายกรัฐมนตรี
และรัฐมนตรี 2475-ปจจุบัน (2531) 77

ตารางที่  5-3 จ ํานวนรฐัมนตรี และนายกรัฐมนตรี จํ าแนกตามภูมิหลัง
ทางอาชีพ คณะรัฐบาลชุดที่ 1-48 (พ.ศ.2475-ธันวาคม 2531) 79

ตารางที่  5-4 จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกรัฐสภาที่มาจาก
การแตงตั้ง พ.ศ.2475-2531 96

ตารางที่  5-5 จ ํานวนสมาชิกรัฐสภาที่มาจาการแตงตั้งจํ าแนกตามภูมิหลัง
ทางอาชีพ พ.ศ.2475-ปจจุบัน (ธันวาคม 2531) 98

ตารางที่  5-6 ผูมอํี านาจในการนํ าเสนอกฎหมายในรัฐสภาตามที่ปรากฏ
ในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ พ.ศ.2475-ปจจุบัน (2531) 99

ตารางที่  5-7 อํ านาจในการวินิจฉัยวารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมาย
เกีย่วดวยการเงิน พ.ศ.2475-ปจจุบัน (2531) 102

ตารางที่  5-8  อํ านาจของวุฒิสภาหรือพฤฒสภาในการยับยั้ง
และแกไขรางกฎหมาย พ.ศ.2475-ปจจุบัน (2531) 103

ตารางที่  5-9 การถวงดุลอํ านาจบริหารโดยอํ านาจนิติบัญญัติ
พ.ศ.2475-2531 109



ตารางที่  5-10 จ ํานวนเวลาการใชแบบแผนตาง ๆ ในการลงมติไมไววางใจ
นโยบายของรัฐบาล ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญตางๆ
พ.ศ.2475- ธันวาคม 2531 (จํ านวนเดือน) 111

ตารางที่  5-11 อํ านาจในการทํ าสนธิสัญญา และขอตกลงระหวางประเทศ
ตามทีป่รากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ พ.ศ.2475-2531 114

ตารางที่  5-12 จ ํานวนกฎหมายระดับอนุบัญญัติของกฎหมายเศรษฐกิจฉบับ
สํ าคญั พ.ศ.2475-2530 (ขอมูลจนถึงวันที่ 31 ธันวาคม 2530) 116

ตารางที่  5-13 อํ านาจในการตราพระราชกํ าหนดของฝายบริหาร
ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ พ.ศ.2475-2531 121

ตารางที่  6-1 จ ํานวนสหภาพแรงงานจํ าแนกตามภาคภูมิศาสตร พ.ศ.2515-
2530 132

ตารางที่  6-2  จ ํานวนสหภาพแรงงานจํ าแนกตามประเภทของอุตสาหกรรม
(TSIC) พ.ศ.2515-2530 133

ตารางที่  6-3 ความแตกตางในประเด็นสํ าคัญระหวางสมาคมการคากับ
สมาคม ธรรมดาทั่ว ๆ ไป 137

ตารางที่  6-4 จ ํานวนสมาคมการคาจํ าแนกตามภูมิภาค พ.ศ.2510-2530 138
ตารางที่  6-5 จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทของอุตสาหกรรม

(TSIC) พ.ศ.2510-2530 139
ตารางที่  6-6 จ ํานวนหอการคาจังหวัด จํ าแนกตามภูมิภาค พ.ศ.2509-2529 148
ตารางที่  6-7 จ ํานวนมตขิอง ก.ร.อ. จํ าแนกตามประเภทผูเสนอเรื่อง

พ.ศ.2524-2530 148
ตารางที่  6-8 จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเปาหมายทางเศรษฐกิจ

พ.ศ.2524-2530 149
ตารางที่  6-9 จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจที่เกี่ยวของ

พ.ศ.2524-2530 150
ตารางที่  6-10 จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเครื่องมือการดํ าเนินนโยบาย

พ.ศ.2524-2530 151



กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทย

บทวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง
พ.ศ. 2475 – 2530

รังสรรค  ธนะพรพันธุ



รายชื่อหนังสือของรังสรรค  ธนะพรพันธุ
หนังสือรวมบทความจากหนังสือพิมพ
อนจิลักษณะของการเมืองไทย : เศรษฐศาสตรวิเคราะหวาดวยการเมืองไทย (2536)
อนจิลักษณะของเศรษฐกิจไทย (2536)
อนจิลักษณะของสังคมไทย (2538)
เศรษฐกิจการเมืองยุครัฐบาลชวน  หลีกภัย (2538)
เศรษฐกิจการคลังกับบทบาทรัฐบาลไทย (2539)
ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศกับสงครามการคา (2540)
สังคมเศรษฐกิจโลก : โครงสรางและการเปลี่ยนแปลง (2540)
วกิฤตกิารณการเงินและเศรษฐกิจการเงินไทย (2541 ; 2542)
คูมือการเมืองไทย (2544)
กฬีาในระบบทุนวัฒนธรรม (2544)

บทอภิปราย
บทบาทและความเปนอิสระของธนาคารแหงประเทศไทย (2543)
ปวย  อ้ึงภากรณกับสังคมไทย (2543)

หนังสือกึ่งวิชาการ
การศกึษา ทุนนิยม และโลกานุวัตร (2544)

หนังสือวิชาการ
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวิเคราะหเชิงประวัติศาสตรเศรษฐกิจ
 และการเมือง พ.ศ. 2475 – 2530 (2532 ; 2539 ; 2544)
สังคมเศรษฐกิจไทยในทศวรรษ 2550 : ยทุธศาสตรการพัฒนาในกระแสโลกานุวัตร (2538 ; 2540)
การบรหิารนโยบายเสถียรภาพเศรษฐกิจในอนาคต (2541)



คํ านํ า

ฉบับการพิมพครั้งที่สาม

 หนงัสอืเลมนีเ้ดิมเปนงานวิจัย ซึ่งไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสถาบันวิจัยเพื่อ
การพัฒนาประเทศไทย (TDRI) ในป 2531 ตอมาไดตีพิมพเปนหนังสือเลมในป 2532 และ 2539 ตาม
ลํ าดบั การตพีมิพคร้ังนี้นับเปนฉบับการตีพิมพคร้ังที่สาม ซึ่งมิไดมีการแกไขเพิ่มเติม เนื้อหาในสาระ
สํ าคญัแตกตางจากฉบับการพิมพคร้ังที่สอง

จุดมุงหมายของหนังสือเลมนี้ก็คือ การนํ าเสนอภาพกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทย โดยอาศัยขอมูลประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมืองระหวางป 2475-2530 โดย
ทีข่อมลูบางเรือ่งน ําเสนอจนถึงเดือนสิงหาคม 2531 กอนที่พลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ จะดํ ารงตํ าแหนง
นายกรฐัมนตร ีกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจหลังเดือนสิงหาคม 2531 เปลี่ยนแปลงจากภาพ
ทีเ่ปนอยูในเดอืนสิงหาคม 2531 ไมมาก  จวบจนกระทั่งเกิดวิกฤติการณการเงินครั้งรายแรงในเดือน
กรกฎาคม 2540 กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงแปรเปลี่ยนไปอยางสํ าคัญ โดยเฉพาะอยาง
ยิง่บทบาททีเ่พิม่ข้ึนขององคกรโลกบาล รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ และกลุมทุนสากล บทบาทที่ลดลง
ของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตย โดยที่กลุมทุนไทยและองคกรประชาชนถีบตัวขึ้นมามีบทบาทแทน 
กระนั้นก็ตาม แบบจํ าลองที่นํ าเสนอในหนังสือเลมนี้ยังสามารถใชเปนฐานในการวิเคราะหไดดีพอสม
ควร

ผูเขียนขอขอบคุณนางสาวพวงรัตน พันธุพิริยะ ที่ชวยจัดทํ าตนฉบับสํ าหรับการ 
ตีพิมพคร้ังนี้

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
กนัยายน  2544



คํ านํ า

ฉบับการพิมพครั้งที่สอง

หนังสือเร่ือง กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย : บทวเิคราะหเชิง
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจการเมือง พ.ศ. 2475-2530 ฉบับการพิมพคร้ังแรก จํ าหนายหมดตั้งแตป 2536 
เมือ่มผูีขอใหจัดพิมพคร้ังที่สอง ผูเขียนไดแตยับยั้งชั่งใจมาโดยตลอด เพราะตั้งใจจะเขียนขยายความ
การเปลีย่นแปลงหลังป 2530 เปนตนมา  แตแลวก็หาเวลาแกไขปรับปรุงและเขียนขยายความเนื้อหา
เดิมมิได ในที่สุดจึงตัดสินใจจัดพิมพคร้ังที่สองเพื่อแกปญหาหนังสือขาดตลาด เนื่องจากมีอาจารย
หลายมหาวทิยาลยัและหลายสาขาวิชากํ าหนดใหหนังสือเลมนี้เปนหนังสืออานประกอบการศึกษา

ในการจัดพิมพคร้ังนี้ ผู เขียนเพียงแตแกไขขอความที่พิมพผิดและแกไขเนื้อหา 
ทีค่ลาดเคลือ่นจากขอเท็จจริง เมื่อจัดพิมพคร้ังแรก การแกไขมีเพียงสวนนอย ทั้งนี้หวังวาจะสามารถ
เขยีนขยายความและขยายกรอบเวลามาจนถึงป 2538 ในการจัดพิมพคร้ังที่สาม

แม ว าเนื้อหาของหนังสือในสาระสํ  าคัญจะสิ้นสุดในยุครัฐบาลพลเอกเปรม   
ติณสลูานนท เวลาจะลวงเลยมาแลวอีก 8 ป แตกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย
ในป 2538 มิไดแตกตางจากป 2530 มากนัก ระบบราชการและกลุมขุนนางนักวิชาการ (technocrats) 
ยังคงกุมบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมหภาคและการเลือกยุทธศาสตรการพัฒนา 
ซึง่เปนโครงครอบใหญที่กํ าหนดทิศทางของเศรษฐกิจไทย แมวาภาคธุรกิจเอกชน โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กลุมทนุ พยายามเขาไปมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย แตยังไมสามารถยึดกุมบทบาทหลัก
ได ผูเขียนมิไดเห็นดวยกับบทวิเคราะหที่วา บัดนี้ กลุมทุนสามารถครอบงํ ากระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจไดแลว นับต้ังแตป 2530 เปนตนมา ภาคธุรกิจเอกชนมีบทบาทและอิทธิพลใน
กระบวนการดังกลาวนี้เพิ่มข้ึนตามลํ าดับ แตเปนการเปลี่ยนแปลงชนิดคอยเปนคอยไป การเปลี่ยน
แปลงทีสํ่ าคญัอกีดานหนึ่งไดแก บทบาทและอิทธิพลของปจจัยภายนอกประเทศ ไมวาจะเปนบทบาท
ขององคกรทีท่ํ าหนาที่เปนโลกบาล ดังเชนธนาคารโลก (IBRD) และกองทุนการเงินระหวางประเทศ 
(IMF)  บทบาทของรฐับาลประเทศมหาอํ านาจ ดังเชนสหรัฐอเมริกาและสหภาพยุโรป และบทบาทของ
องคกรเหนือรัฐ ดังเชน บรรษัทระหวางประเทศ (TNCs) การสรางพันธมิตรเชิงยุทธศาสตร (Strategic 
Alliance) ระหวางกลุมทนุภายในประเทศกับบรรษัทระหวางประเทศ ชวยเปดชองใหบรรษัทระหวาง
ประเทศแทรกแซงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจภายในประเทศ ลักษณะไรพรมแดนของตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทยมีมากขึ้น และจะยิ่งมีมากขึ้นในอนาคต ทิศทางการเปลี่ยนแปลงดังที่เปนอยูนี้ 
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จะทํ าใหบทบาทและอิทธิพลของกลุมพลังอํ ามาตยาธิปไตยในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ลดลงในอนาคต

ทายที่สุด ผูเขียนขอขอบคุณสํ านักพิมพผูจัดการที่ดูแลการจัดพิมพหนังสือเลมนี้ใน
คร้ังนี้

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

พฤศจิกายน 2538



คํ านํ า

        หนังสือเลมนี้เดิมเปนงานวิจัย ซึ่งไดรับการสนับสนุนทางการเงินจากสถาบันวิจัย 
เพือ่การพฒันาประเทศไทย ในการนํ ารายงานวิจัยมาตีพิมพเปนหนังสือคร้ังนี้ ผูเขียนไมเพียงแตแกไข
เพื่อมิใหรองรอยของรายงานวิจัยปรากฏอยูเทานั้น หากยังไดถือโอกาสเขียนขยายความเนื้อหา 
บางตอน และแกไขขอมูลใหถูกตองยิ่งขึ้นอีกดวย จุดมุงหมายของหนังสือเลมนี้ก็คือ การนํ าเสนอภาพ
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย โดยอาศัยขอมูลประวัติศาสตรเศรษฐกิจ 
การเมอืงระหวางป 2475-2530 โดยที่ขอมูลบางเรื่องไดนํ าเสนอจนถึงเดือนสิงหาคม 2531 กอนที่ 
พลตรีชาติชาย ชุณหะวัณ จะดํ ารงตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี หนังสือเลมนี้มิไดมีวัตถุประสงคที่จะ
ประจานพฤติกรรมของชนชั้นนํ าทางอํ านาจในสังคมไทย โดยที่ในขณะเดียวกันก็มิไดเสแสรงที่จะวาง
ตัวเปนกลาง ความเปนกลางนั้นไมมีในสังคมมนุษย ยิ่งในเรื่องเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ดวยแลว หากเรามิไดมีทัศนะที่เขาขางกลุมชนที่เสียเปรียบในสังคม เราก็ตองอยูขางกลุมชนผูไดเปรียบ
ในสังคม
        ขอมลูทีใ่ชในการศึกษาจํ านวนมากมาจากโครงการวิจัยของผูเขียน 2 โครงการ คือ
โครงการบรรณานุกรมกฎหมายวาดวยเศรษฐกิจไทย พ.ศ.2475-2530 ซึ่งไดรับเงินอุดหนุนจาก 
คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร (2531) และโครงการประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุค
ปจจบัุน พ.ศ.2475-2525   ซึ่งไดรับเงินอุดหนุนจากสถาบันไทยคดีศึกษา  มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 
(ยังไมเสร็จ)
        ความรูความเขาใจเกี่ยวกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย 
ตามที่ปรากฏเปนลายลักษณอักษรในหนังสือนี้ สวนสํ าคัญสวนหนึ่งเปนความรูความเขาใจที่ไดจาก
การเสวนาเปนเวลายาวนานกับบุคคลจํ านวนมาก ซึ่งมีทั้งอาจารยมหาวิทยาลัย ขุนนางนักวิชาการ 
และนกัหนงัสอืพิมพ  หลายคนไมประสงคใหเอยชื่อ  แตผูที่สมควรไดรับการขอบคุณเปนพิเศษคือ นาย
วรีพงษ รามางกูร และนายอัมมาร สยามวาลา
        นายชยัอนนัต สมุทวณิช นายนรนิติ เศรษฐบุตร และนายเสนห จามริก ไดชวยให 
ขอมูลเกี่ยวกับบุคคลบางคนที่เปนสมาชิกคณะรัฐมนตรีและสมาชิกรัฐสภา ซึ่งชวยใหการจัดทํ าขอมูล
ในภาคผนวกที่ 1 ถึง 3 มีความคลาดเคลื่อนนอยลง



        นายพรชยั จารุนครินทร  และนางสาวประไพ กูกีรติกุล ทํ าหนาที่เปนผูชวยวิจัยใน
โครงการนี ้โดยเฉพาะอยางยิ่ง นายสมบูรณ ศิริประชัย ไดชวยรวบรวมขอมูลเกี่ยวกับกลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจในประเทศไทยไวอยางดีเยี่ยม แตความจํ ากัดของเวลาที่ใชในการศึกษาทํ าให 
ยงัไมสามารถใชประโยชนจากขอมูลดังกลาวนี้ไดอยางเต็มที่
        ในขณะที่เปนรายงานวิจัย นางสาวสุดารัตน จันทรไพจิตร และนางสาวประไพ  
กูกรีติกลุ เปนผูพิมพรายงานดวยความประณีตและอยางมีประสิทธิภาพ  ในการแกไขเพิ่มเติมตนฉบับ
เพือ่พมิพเปนหนงัสอื นางสาวสุดารัตน จันทรไพจิตร เปนผูพิมพตนฉบับกอนเขาสงโรงพิมพดวยความ
ประณีตเชนเคย สมควรไดรับการขอบคุณมา ณ โอกาสนี้

                                           รังสรรค  ธนะพรพันธุ
                                                 มถินุายน  2532
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บทที่ 1
ความนํ า

        หนังสือเลมนี้มีจุดมุ งหมายที่จะเสนอภาพกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในประเทศไทย โดยอาศยักระบวนการวิเคราะหที่มีพื้นฐานมาจากสํ านักเศรษฐศาสตรการ
เมืองนีโอคลาสสิก (Neo-classical Political Economics)1 ผลการวิเคราะหไดขอสรุปสํ าคัญวา 
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานของนโยบาย แต
การศึกษาปฏิสัมพันธดังกลาวนี้แตเพียงโสดเดียวไมเพียงพอที่จะเขาใจกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทยไดอยางถองแท จํ าเปนตองพิจารณาถึงโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ 
(super structure) และความเปนไปในระบบทุนนิยมโลกดวย ทั้งนี้เพราะเหตุวากระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจไทยไมเพียงแตจะปรับเปลี่ยนไปตามการเปลี่ยนแปลงโครงสราง
สวนบนของระบบเศรษฐกิจเทานั้น หากทวายังเปลี่ยนแปลงไปตามพัฒนาการของระบบทุนนิยมโลก
อีกดวย ดังนัน้ การที่เราจะเขาใจกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบันไดดี จํ าเปนที่เราจัก
ตองหันกลับไปดูรากเหงาและศึกษาพัฒนาการของกระบวนการดังกลาวนี้ นอกจากนี้ แนวความคิด
และทฤษฎีเศรษฐศาสตรเพียงอยางเดียวมิอาจชวยใหเราเขาใจกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

                                                          
1 แนวความคิดและทฤษฎีของสํ านักเศรษฐศาสตรการเมืองนีโอคลาสสิกมีชื่อเรียกตางๆกัน  อาทิเชน ทฤษฎี

ทางเลือกสาธารณะ (public choice)  เศรษฐศาสตรวาดวยการเมือง (economics of politics)   การเมืองของการ
คลัง (fiscal politics)   หรือทฤษฎีเศรษฐศาสตรวาดวยรัฐ (economic theory of the state) เปนตน  ลักษณะพื้นฐาน
ของสํ านักความคิดดังกลาวนี้ก็คือ การนํ าทฤษฎีและแนวความคิดของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกมาใชอธิบาย
พฤติกรรม  ปรากฏการณ  และสถาบันทางการเมืองและสังคม  งานวิชาการในกลุมนี้จํ านวนไมนอยเปนผลผลิตของ
นักรัฐศาสตร  ในสหรัฐอเมริกา ศูนยการศึกษาเศรษฐศาสตรการเมืองสํ านักนีโอคลาสสิกมีอยู 3 แหงคือ
        (1) มหาวิทยาลัยเวอรจิเนียโปลีเทคนิค (Virginia Polytechnic Institute and State University) ซึ่งมีเจมส 
บูคานัน (James M. Buchanan) เปนผูนํ า  ปจจุบันไดยายไปอยู George Mason University
        (2) มหาวิทยาลัยโรเชสเตอร (Rochester University)
        (3) มหาวิทยาลัยอินเดียนา (Indiana University)

ทั้งสามสํ านักยึดถือปรัชญาและระเบียบวิธีการศึกษาที่แตกตางกัน  และมีแนวโนมที่จะไมอางอิงงานวิชา
การของกันและกัน  โปรดดู Mitchell (1988)  และ Breit (1987)
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ไดอยางถองแทและรอบดาน ดวยเหตุนี้เอง งานวิจัยนี้จึงเลือกใชระเบียบวิธีการศึกษาเชิง 
ประวติัศาสตรเศรษฐกิจการเมือง ซึ่งอาศัยขอมูลระหวางป 2475-2530 โดยใหความสํ าคัญแกปจจัยที่
มใิชเศรษฐกจิ (non-economic factors)  ดังเชนโครงสรางอํ านาจทางการเมืองทั้งภายในประเทศและ
ในระบบทนุนยิมโลก  วัฒนธรรม  จารีตประเพณี  และความสัมพันธทางสังคม
        หนงัสอืเลมนีจ้ ําแนกออกเปน 8 บท  บทที่หนึ่งเปนความนํ า  บทที่สองอธิบายแบบ
จํ าลองที่ใชเปนกรอบในการวิเคราะห บทที่สามถึงบทที่หกแจกแจงและบรรยายปจจัยที่มีบทบาทใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยบทที่สามกลาวถึงระบบทุนนิยมโลกและผลกระทบที่มีตอ
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย บทที่ส่ีกลาวถึงบทบาทของโครงสรางสวนบน
ของระบบเศรษฐกจิทีม่ีตอกระบวนการดังกลาวนี้ บทที่หากลาวถึงอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ โดย
แจกแจง `ตัวละคร' ที่มีบทบาทในการผลิตนโยบายเศรษฐกิจ  บทที่หกกลาวถึงอุปสงคที่มีตอนโยบาย
เศรษฐกจิ  โดยแจกแจง `ตัวละคร' ที่มีบทบาทในการเรียกรองและผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ  บทที่เจ็ด
สาธยายถงึตลาดนโยบายเศรษฐกิจ  และชี้ใหเห็นถึงพัฒนาการของตลาดดังกลาวนี้  และบทที่แปด
เปนบทสรุป



3

บทที่ 2
แบบจํ าลองและกรอบการวิเคราะห

2.1 การศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ : บทสํ ารวจงานวิชาการ
 ตามทฤษฎีเศรษฐศาสตรการเมืองของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก นโยบาย
เศรษฐกจิถอืเปน "สินคา" (commodity) ชนิดหนึ่ง   ซึ่งมีอุปสงค อุปทาน และตลาด ดังเชนสินคาและ
บริการโดยทัว่ไป งานวิชาการของสํ านักเศรษฐศาสตรการเมืองนีโอคลาสสิกในระยะแรก แมจะเสนอ
บทวิเคราะหภายใตกรอบความคิดดังกลาวนี้ แตก็มิไดแจกแจงปจจัยทางดานอุปสงคและปจจัยทาง
ดานอปุทานในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางรอบดาน  Downs (1957) ซึง่เปนผูบุกเบิก
งานสํ าคัญในหัวขอนี้ ชี้ใหเห็นวา นโยบายเศรษฐกิจในระบอบประชาธิปไตยเกิดจากปฏิสัมพันธ
ระหวางนักการเมืองหรือพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลกับประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง บท
วิเคราะหจึงเนนการศึกษาพฤติกรรมของพรรคการเมืองและประชาชนผูมีสิทธิลงคะแนนเสียงเลือกตั้ง 
งานวิชาการในระยะตอมามักจะเนนการวิเคราะหพฤติกรรมของตัวละครในดานหนึ่งดานใดของ
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจโดยเฉพาะ ในดานอุปสงคที่มีตอนโยบายเศรษฐกิจ งานวิชาการ
สวนใหญมุงวิเคราะหบทบาทและพฤติกรรมของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ (interest groups)  
งานชิ้นสํ าคัญเปนของ Olson (1965),Bernholz (1966; 1977),  McCormick and Tollison (1981) 
และ Becker (1983) สวนในดานอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ มีการศึกษาวิเคราะหพฤติกรรมและ
บทบาทของนกัการเมือง พรรคการเมือง และรัฐสภาในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยที่
งานสวนใหญเปนของนักรัฐศาสตร นอกจากนี้ ยังมีงานวิชาการจํ านวนมากที่ศึกษาและวิเคราะหบท
บาทและพฤติกรรมของขาราชการหรือขารัฐการ  งานชิ้นสํ าคัญไดแก Niskanen (1971; 1973; 1975),  
Borcherding (1975),  Fiorina and Noll (1978) และ Jackson (1982)
        การศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยถือวานโยบายเศรษฐกิจเปน 
สินคาชนิดหนึ่งและมีการแจกแจง `ตัวละคร' ทั้งทางดานอุปทานและอุปสงคปรากฏอยางชัดเจนใน 
Breton (1974)  กรอบการวิเคราะหลักษณะนี้มีผูนํ าไปใชวิเคราะหการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
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เฉพาะเรือ่ง  โดยเฉพาะอยางยิ่งนโยบายการคาระหวางประเทศ1  บทส ํารวจความกาวหนาทางวิชาการ
ในเร่ืองนี้ปรากฏใน Baldwin (1985:chapter 1) ในปจจบัุนตํ าราเศรษฐศาสตรวาดวยการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจนี้มีอยูหลายเลม  อาทิเชน Frey (1983; 1984), Mosley (1984),  Levacic (1987)  
เปนตน
        นโยบายเศรษฐกิจเปนไดทั้งสินคาอุปโภคบริโภค (consumption good) และสินคา
ทนุ (capital good)  ในกรณีทั่วไป นโยบายเศรษฐกิจสามารถกอผลกระทบตอสวัสดิการของสังคม  
นโยบายเศรษฐกิจบางนโยบายอาจสรางผลกระทบตอกระบวนการสะสมทุนและประสิทธิภาพ การ
ผลิต  อยางไรกต็าม นโยบายเศรษฐกิจในฐานะที่เปนสินคาชนิดหนึ่งมีลักษณะสํ าคัญที่แตกตางจาก
สินคาและบริการโดยทั่วไปอยางนอย 4 ประการ2  กลาวคือ
        ประการแรก นโยบายเศรษฐกิจมีลักษณะเปนสินคาสาธารณะ (public good)  
กลาวคอื การ "บริโภค" นโยบายเศรษฐกิจโดยประชาชนคนหนึ่งคนใด   มิไดเปนเหตุใหปริมาณ
นโยบายเศรษฐกิจประเภทเดียวกันนั้นลดนอยลง โดยที่การกีดกันมิใหผูอ่ืนมีสวนรวมในการบริโภคมิ
อาจกระท ําได (non-exclusion principle) นโยบายเศรษฐกิจจึงเปนสินคาที่มีลักษณะการบริโภครวม
กนั (joint consumption)  อีกทั้งยังมีลักษณะการบริโภคที่ถูกบังคับ (forced consumption) อีกดวย
        ประการที่สอง นโยบายเศรษฐกิจมีคุณสมบัติแตกตางจากสินคาและบริการโดย 
ทั่วไปในดานการใหอรรถประโยชน ในขณะที่สินคาและบริการโดยทั่วไปกอใหเกิดอรรถประโยชนแก 
ผูบริโภค  นโยบายเศรษฐกิจเปนสินคาที่ใหอรรถประโยชนเชิงบวก (positive utility) แกประชาชนบาง
กลุมในสังคม  แตใหอรรถประโยชนเชิงลบ (negative utility) แกประชาชน กลุมอ่ืน ๆ  โดยที่บางกลุม 
มไิดรับทัง้ประโยชนและโทษจากนโยบายเศรษฐกิจนั้น ๆ  ดังนั้น การผลิตนโยบายเศรษฐกิจหนึ่ง ๆ จึง
มักจะมีทั้งฝายสนับสนุนและฝายคัดคาน ความเขมขนในการคัดคานขึ้นอยูกับขนาดของการสูญเสีย
ผลประโยชนและตนทุนปฏิบัติการ (transaction cost) ในการรวมตัวของฝายคาน  กรณีนี้จึงแตกตาง
จากสนิคาเอกชนโดยทั่วไป  การรวมตัวเพื่อคัดคานการผลิตสินคาเอกชนชนิดหนึ่งชนิดใดไมสูปรากฏ
ใหเหน็ ยกเวนกรณีสินคาเอกชนที่สรางผลเสียแกสังคม (negative externalities) อยางรุนแรง
                                                          

1 ภายใตกรอบความคิดพื้นฐานในทํ านองเดียวกัน  Gordon (1975) ไดเสนอบทวิเคราะหอุปสงคและ 
อุปทานของภาวะเงินเฟอ เพียงแตระเบียบวิธีการศึกษาที่เลือกใชไมปรากฎจิตวิญญาณของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอ
คลาสสิก กลาวคือ มิไดใชเครื่องมือการวิเคราะหของสํ านักนีโอคลาสสิกในการศึกษาพฤติกรรมของสถาบันทางการ
เมืองและสังคม

2 โปรดเปรียบเทียบกับลักษณะของประยุกตวิทยา (technology) ในฐานะที่เปนสินคาชนิดหนึ่ง ดู
Dasgupta and Stoneman (1987 : 1-6)
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        ประการที่สาม นโยบายเศรษฐกิจมิใชสินคาไรราคา (free good) หากแตเปนสินคา
ทีม่ทีัง้ราคาอปุทาน (supply price) และราคาอุปสงค (demand price)  การผลิตนโยบายเศรษฐกิจ
นั้นมีตนทุนที่ตองเสีย ผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจจึงตองมีวิธีการหาเงินมาใชจายในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจ ภาระรายจายจะตกแกประชาชนกลุมใดและภาระนั้นจะมีมากนอยเพียงใดยอมข้ึนอยูกับ
ลักษณะของนโยบายเศรษฐกิจ (policy design)  ในกรณีทั่วไป ผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจมักจะอาศัย
รายไดจากการเก็บภาษีอากร ประชาชนผูเสียภาษีอากรจึงเปนผูแบกรับภาระรายจายในการดํ าเนิน
นโยบาย  ราคาของนโยบายเศรษฐกิจจึงไมปรากฏใหเห็นดังเชนราคาสินคาเอกชนโดยทั่วไป  ลักษณะ
การอ ําพรางตวัของราคาดังกลาวนี้มีสวนกอใหเกิดสภาพความไรสมมาตรของสารสนเทศ (asymmetry 
of information) ในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ  ประชาชนที่มีสารสนเทศอันไมสมบูรณจะขาดจิตสํ านึกใน
การเรียกรองนโยบาย  ในขณะที่ประชาชนกลุมที่มีสารสนเทศที่สมบูรณกวาจะผลักดันใหรัฐบาล
ดํ าเนินนโยบายที่ใหประโยชนแกตน โดยที่ในบางครั้งอาจยินดีจายราคาซึ่งเปนภาระสวนบุคคลเพื่อ
เปลี่ยนแปลงลักษณะของนโยบายไปในทางที่เปนประโยชนแกตน ตราบเทาที่ตนทุนสวนเพิ่ม 
(marginal cost) ทีต่องเสยีไปยังนอยกวาผลประโยชนสวนเพิ่ม (marginal benefit) ที่ไดรับ
        ประการที่สี่ การผลิตนโยบายเศรษฐกิจเปนกระบวนการที่มีแนวโนมที่จะกอใหเกิด
การผกูขาดในตลาดนโยบาย  โดยที่มีการแยงชิงคาเชาจากการผูกขาด (rent seeking behaviour) ดัง
กลาวนี้ การผูกขาดในความหมายนี้เกิดจากลักษณะของนโยบายที่ใหอภิสิทธิ์หรือใหสิทธิประโยชน
เฉพาะกลุม (exclusive rights)  คาเชาจากการผูกขาดในความหมายนี้จึงมิใชคาเชาตามธรรมชาติใน
ความหมายของเดวิด ริคารโด (Ricardian rents)  อีกทั้งมิใชส่ิงที่มีสภาพกึ่งคาเชา (quasi-rents) ตาม
ทีป่รากฏในตํ าราเศรษฐศาสตรโดยทั่วไป  หากแตเปนคาเชาที่ถูกเสกสรรคใหเกิดขึ้น (contrived rent)  
พฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ปรากฎทั้งในดานอุปสงคและอุปทานของ
กระบวนการก ําหนดนโยบาย  ในดานผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ  ผูมีบทบาทสํ าคัญ ซึ่งไดแกขาราชการ
ระดบัผูบริหารและผูทรงอํ านาจทางการเมือง  มีแนวโนมที่จะเสกสรรคอํ านาจผูกขาด  เพื่อหาประโยชน
จากคาเชาจากการผูกขาดนี้ สวนผูบริโภคนโยบายเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจนั้นเลา ก็มีพฤติกรรมในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ โดยการผลักดันใหนโยบาย
เศรษฐกิจมีลักษณะเกื้อกูลผลประโยชนแกตน และ/หรือผลักดันใหภาระในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจตกแกผูอ่ืนใหมากที่สุดเทาที่จะเปนไปได ตลาดนโยบายเศรษฐกิจจึงมีบทบาทสํ าคัญในการ
จดัสรรผลประโยชนและภาระรายจายซึ่งเกิดจากการดํ าเนินนโยบาย
        ในกรณขีองไทย การศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ โดยถือวานโยบาย
เศรษฐกิจเปนสินคาชนิดหนึ่งซึ่งมีอุปสงค อุปทาน และตลาดนั้น ปรากฏครั้งแรกใน รังสรรค   
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ธนะพรพันธุ (2523)  แตงานชิน้นีย้งัขาดกรอบการวิเคราะหที่กระชับและรอบดาน  อีกทั้งยังไมลุมลึก
เทาทีค่วร หนงัสอืเลมนี้จึงเปนงานที่พัฒนาและสานตอจากงานชิ้นแรก โดยหวังวา แบบจํ าลองและ
กรอบการวเิคราะหทีน่ํ าเสนอใหมนี้จะมีพลังในการอธิบายที่มีประสิทธิภาพสูงกวางานชิ้นแรก

2.2  กรอบการวิเคราะห
        แบบจํ าลองและกรอบการวิเคราะหที่ใช ในหนังสือนี้มีจุดมุ งหมายที่จะศึกษา 
ปฏิสัมพนัธทีเ่กิดขึ้นในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ (policy market)  ตลาดนโยบายเศรษฐกิจเปนตลาด
การเมอืง ณ ทีซ่ึ่งเกิดการกอตัวของนโยบายเศรษฐกิจ (policy formulation)   ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
จึงมีบทบาทสํ าคัญในการจัดสรรสิทธิประโยชนและทรัพยากรอันเกิดจากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ของรัฐบาล ตลอดจนกํ าหนดผูรับภาระตนทุนของการดํ าเนินนโยบายนั้นๆ กลไกการทํ างานในตลาด
นโยบายเศรษฐกิจสามารถสรางผลกระทบตอการจัดสรรทรัพยากร การกระจายรายได การจํ าเริญ 
เติบโตทางเศรษฐกิจ และเสถียรภาพทางเศรษฐกิจไดอยางสํ าคัญ แบบจํ าลองโดยทั่วไปมักจะมีขอ
สมมติวา นโยบายเศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ 
แบบจํ าลองดังกลาวนี้จะไมสามารถอธิบายกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในสังคมไทยได
อยางมปีระสิทธภิาพ  เนื่องจากละเลยบทบาทของระบบทุนนิยมโลกและโครงสรางสวนบนของระบบ
เศรษฐกจิในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

        หนงัสอืเลมนีม้ขีอสมมติวา การกอเกิดของนโยบายเศรษฐกิจนโยบายหนึ่งนโยบายใด
เปนผลจากปฏสัิมพันธระหวางกลุมเหตุปจจัยที่สํ าคัญ 4 กลุมดวยกัน คือ (ดูรูปที่ 1)
        (1) ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) เหตปุจจัยในกลุมนี้ประกอบดวยระเบียบ
เศรษฐกจิระหวางประเทศ (International Economic Order)  ความสัมพันธกับประเทศมหาอํ านาจ  
บทบาทขององคการระหวางประเทศ  และบทบาทของบรรษัทนานาชาติ  ตัวแปรเหลานี้ไมเพียงแตจะ
มคีวามส ําคญัในการสรางบรรยากาศและสภาวะแวดลอมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจเทานั้น หากทวา
ยงัมอิีทธพิลตอการกอเกิดของนโยบายเศรษฐกิจโดยผานอุปทานและ/หรืออุปสงค  หรือมีอิทธิพลโดย
ตรงตอตลาดนโยบายเศรษฐกิจอีกดวย
        (2) โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super-structure) เหตุปจจัยในกลุมนี้
ประกอบดวยระบอบการเมืองการปกครอง จารีตธรรมเนียมและวัฒนธรรมทางการเมือง ตลอดจน
ระบบความสัมพันธในสังคม ระบอบการเมืองการปกครองเปนโครงครอบที่กํ าหนดกติกาในตลาด
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นโยบายเศรษฐกิจและอํ านาจตอรองสัมพัทธระหวางพลังทางดานอุปทานกับพลังทางดานอุปสงคทั้ง
ยังเปนตัวการที่บงชี้วา ประชาชนจะมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจหรือไม และ
มากนอยเพียงใด จารีตธรรมเนียมและวัฒนธรรมทางการเมืองในสังคมเปนโครงครอบที่กํ าหนดจารีต
ธรรมเนียมประเพณีในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ นอกจากนี้ระบบความสัมพันธในสังคม 
โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธภายใตระบบอุปถัมภ (patron-client relationship) จะมีความสํ าคัญ
ตอการแบงปนผลประโยชนทางการเมือง
        (3) อุปทานของนโยบาย  ตัวละคร (actors) ที่มีบทบาทสํ าคัญในการนํ าเสนออุปทาน
ของนโยบายเศรษฐกิจประกอบดวยกลุมบุคคลและสถาบันอยางนอย 4 กลุม คือ กลุมขุนนางนักวิชา
การ (technocrats)  กลุมผูทรงอํ านาจหรือชนช้ันนํ าทางอํ านาจ (power elites)  พรรคการเมือง  และ
รัฐสภา
        (4) อุปสงคของนโยบาย ตัวละครที่มีบทบาทสํ าคัญในการเรียกรองและผลักดัน
นโยบายประกอบดวยกลุมบุคคล 4 กลุมคือ ประชาชน กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ส่ือมวลชน 
และนักเศรษฐศาสตร

2.3  ความลงทาย
        กรอบการวิเคราะหที่นํ ามาใชศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทยในหนงัสอืเลมนี้ แตกตางจากแบบจํ าลองของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกโดยทั่วไป ในขอที่ 
มไิดพจิารณาเฉพาะแตปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานในตลาดนโยบายเทานั้น หากยังพิจารณา
ถึงบทบาทและอิทธิพลของระบบทุนนิยมโลกและโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจที่มีตอตลาด
นโยบายเศรษฐกจิอีกดวย   ทั้งนี้เพราะตระหนักดีวา การละเลยการพิจารณาปจจัยทั้งสองนี้ยอมทํ าให
เราไมสามารถเขาใจกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยไดอยางถองแท
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รปูที ่1  กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

โครงสรางสวนบน
ของระบบเศรษฐกิจ

             (6)

   (7) ตลาดนโยบาย
เศรษฐกิจ

     (8)
อุปทานของนโยบาย
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
ขุนนางนักวิชาการ
พรรคการเมือง
รัฐสภา

อุปสงคของนโยบาย
ประชาชน
กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
ส่ือมวลชน
นักเศรษฐศาสตร

         (3)

ระบบทุนนิยมโลก

                           (1)       (2)
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บทที่ 3
ระบบทุนนิยมโลก (World Capitalism) กับกระบวนการ

กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย

3.1  ความเบื้องตน
        นับต้ังแตการทํ าสนธิสัญญาบาวริ่งในป 2398 เปนตนมา ระบบเศรษฐกิจไทยถูก 
ชักพาเขาสู วงจรของระบบทุนนิยมโลกโดยที่ความสัมพันธทางเศรษฐกิจแนนแฟนขึ้นตามลํ าดับ  
การเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจในระบบทุนนิยมยอมมีผลกระทบตอระบบเศรษฐกิจไทย 
โดยผานกลไกทางการคาระหวางประเทศ การลงทุนระหวางประเทศ และการเงินระหวางประเทศ  
ในขณะที่การเปลี่ยนแปลงทางเศรษฐกิจในระบบเศรษฐกิจไทยเกือบจะมิไดกอผลกระทบมากนักตอ
ระบบทุนนิยมโลก  เนื่องจากระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจขนาดเล็กในระบบทุนนิยมโลก  
ดังนั้น บทบาทและอิทธิพลของระบบทุนนิยมโลกที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไทยจึงเปนประเด็นที่มิอาจมองขามความสํ าคัญไปได การที่แบบจํ าลองตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิโดยทัว่ไปมักจะละเลยการพิจารณาบทบาทของระบบทุนนิยมโลกในเรื่องนี้ เกิดจากเหตุผลอ
ยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ  ประการแรก แบบจ ําลองเกือบทั้งหมดเปนผลงานของนักเศรษฐศาสตร
และนกัรัฐศาสตรในประเทศมหาอํ านาจ ซึ่งกุมอํ านาจสวนสํ าคัญในระบบทุนนิยมโลก  โดยที่ประเทศ
มหาอ ํานาจสามารถผลักดันและกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงในระบบทุนนิยมโลกไดอยางสํ าคัญ จึงอาจ
ทํ าใหนักวิชาการในประเทศเหลานี้มองขามความสํ าคัญของระบบทุนนิยมโลกในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ   ประการที่สอง  นบัต้ังแตปลายคริสตศตวรรษที่ 19 เปนตนมา วิชาการสาขา
เศรษฐศาสตรไดแยกตัวจากการเมืองอยางเดนชัด  ผลกระทบที่ตามมาประการหนึ่งก็คือ เกิดความ
ดอยพฒันาในแขนงวิชา "เศรษฐศาสตรการเมืองระหวางประเทศ" (international political economy) 
เนื่องจากแขนงวิชาการดังกลาวตองแยกยอยออกเปนวิชาการเมืองระหวางประเทศ (international 
politics) กบัวชิาเศรษฐศาสตรระหวางประเทศ (international economics) โดยขาดการเชื่อมโยง
ระหวางสาขาวิชา โดยเฉพาะอยางยิ่งการนํ าทฤษฎีและแนวความคิดทางเศรษฐศาสตรไปใชวิเคราะห
การเมอืงและความสมัพนัธระหวางประเทศยังมีนอยมาก  ความดอยพัฒนาทางวิชาการในเรื่องนี้จึงทํ า
ใหมองขามบทบาทของระบบทุนนิยมโลกในตลาดการเมืองภายในประเทศ อยางไรก็ตาม แขนงวิชา
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เศรษฐศาสตรการเมืองระหวางประเทศเริ่มฟนตัวขึ้นในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง (Frey 1984a; 
Frey and Schneider, 1982)

 ในการพิจารณาถึงบทบาทและอิทธิพลของระบบทุนนิยมโลกที่มีตอกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย  ผูเขียนขอแยกแยะองคประกอบของสิ่งที่เรียกรวมๆกันวา  
"ระบบทุนนิยมโลก" นี้ออกเปน 4 สวน โดยที่ลักษณาการที่แตละสวนมีอิทธิพลตอตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทยแตกตางกันอยางเห็นไดชัด  องคประกอบทั้งสี่นี้ ไดแก
        (1)  ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศ (ดูขอ 3.2)
        (2)  ประเทศมหาอํ านาจ (ดูขอ 3.3)
        (3)  องคการระหวางประเทศ (ดูขอ 3.4)
        (4)  บรรษัทนานาชาติ (ดูขอ 3.5)

3.2  ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ  (International Economic Order)
        เนื้อหาในหัวขอนี้จะกลาวถึงพัฒนาการของระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ (ขอ 
3.21)ประเทศไทยกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ (ขอ 3.22) และระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศกบักระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย (ขอ 3.23)

        3.21  พฒันาการของระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ
        ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจโลกสมัยใหม อังกฤษไดปรากฏโฉมเปนผูนํ าของระบบทุน
นิยมโลกเมื่อประสบความสํ าเร็จในการปฏิวัติอุตสาหกรรมเปนชาติแรกนับต้ังแตกลางคริสตศตวรรษที่ 
18เปนตนมา  อังกฤษจึงเปนผูนํ าที่มีบทบาทสํ าคัญในการจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ  เพื่อ
วางกตกิาวาดวยความสัมพันธทางเศรษฐกิจระหวางประเทศตางๆ ในระบบทุนนิยมโลก อังกฤษไดยึด
ถอืปรัชญาเศรษฐกจิเสรีนิยมเปนพื้นฐานในการกํ าหนดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ทั้งนี้ไมเพียง
แตเปนเพราะเหตุวา ปรัชญาเศรษฐกิจดังกลาวนี้มีขอสนับสนุนทางทฤษฎีจากสํ านักเศรษฐศาสตร
คลาสสกิเทานัน้ หากทวายังเปนเพราะวาอังกฤษมีฐานะการแขงขันในตลาดโลกเหนือกวาประเทศอื่นๆ 
เนือ่งจากประสบความสํ าเร็จในการปฏิวัติอุตสาหกรรมกอนประเทศอื่นๆอีกดวย ดวยเหตุนี้เอง อังกฤษ
จึงชูนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม และใชพลานุภาพทางทหารในการยึดดินแดนตางๆเปนอาณานิคม 
ตลอดจนบีบบังคับใหประเทศตางๆเปดประตูการคาระหวางประเทศ เพื่อเปนตลาดรองรับสินคา 
อุตสาหกรรมจากอังกฤษและอาณานิคม และเพื่อเปนแหลงวัตถุดิบสํ าหรับปอนโรงงานอุตสาหกรรม 
ตลอดจนเปนแหลงผลิตอาหารสํ าหรับเลี้ยงดูประชาชนในอังกฤษและอาณานิคมอีกดวย ระเบียบ
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เศรษฐกิจระหวางประเทศดังกลาวนี้ จึงเปนระเบียบที่มีอังกฤษเปนผูดูแล หรืออีกนัยหนึ่งอังกฤษทํ า
หนาที่เปนจาวโลก (Pax Britannica) เงนิปอนดสเตอรลิงกลายเปนเงินตราสกุลหลักสํ าหรับธุรกรรม
ระหวางประเทศ ระบบการเงินระหวางประเทศที่อังกฤษเลือกใชและอัตราแลกเปลี่ยนของเงินปอนด 
สเตอรลิงที่กํ าหนดขึ้นจะมีผลกระทบตอตลาดการเงินระหวางประเทศและสภาวการณทางเศรษฐกิจใน
ระบบทุนนิยมโลกอยางสํ าคัญ
        อยางไรกต็าม ภาวะความเปนจาวโลกของอังกฤษไดส้ินสุดลงประมาณป 2457 เมื่อ
เกิดสงครามโลกครั้งที่หนึ่ง ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศซึ่งกํ าหนดขึ้นบนพื้นฐานของปรัชญา
เศรษฐกจิเสรนียิมมอัีนตองพังทลายลง  เมื่อประเทศตาง ๆ พากันดํ าเนินนโยบายการกีดกันทางการคา
และปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศเมื่อสงครามโลกครั้งที่หนึ่งสิ้นสุดลง ซึ่งเปนสาเหตุสํ าคัญ
ประการหนึง่ทีก่อใหเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าครั้งใหญในทศวรรษ 2470  ภัยพิบัติจากสงครามโลกครั้ง
ที่หนึ่งและภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าดังกลาวนี้ไดบ่ันทอนศักยภาพทางเศรษฐกิจของอังกฤษไปเปนอันมาก  
ยิง่เมือ่ถกูซํ ้าเตมิดวยสงครามโลกครั้งที่สองในทศวรรษ 2480 ภาวะความเปนผูนํ าของอังกฤษในระบบ
ทนุนยิมโลกจึงยุติลงโดยสมบูรณ
        แทที่จริงแลวโครงสรางอํ านาจในระบบทุนนิยมโลกเริ่มมีการเปลี่ยนแปลงอยางสํ าคัญ
นบัต้ังแตทศวรรษ 2430 เปนตนมา  เมื่อสหรัฐอเมริกาประสบความสํ าเร็จในการพัฒนาเทคโนโลยี่ที่
อาศัยพลังงานจากไฟฟาและการเผาไหมภายในของเครื่องยนตร จนเกิดการปฏิวัติอุตสาหกรรมครั้งที่
สอง  ศักยภาพทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาจึงเพิ่มพูนขึ้นในขณะที่อังกฤษออนกํ าลังลง  ดวยเหตุนี้
เอง  ศูนยอํ านาจในระบบทุนนิยมโลกจึงคอยๆเคลื่อนยายจากฟากหนึ่งไปสูอีกฟากหนึ่งของมหาสมุทร
แอตแลนตกิ  และเมื่อสงครามโลกครั้งที่สองส้ินสุดลง สหรัฐอเมริกาก็ปรากฏโฉมเปนผูนํ าของระบบทุน
นยิมโลกอยางชัดเจน
        ในระหวางทศวรรษ 2460 ถึงทศวรรษ 2480 เปนชวงเวลาที่ระบบทุนนิยมโลก
ปราศจากระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ เพราะเปนชวงเวลาของการถายโอนอํ านาจระหวาง
อังกฤษกบัสหรัฐอเมริกา ประกอบกับเกิดวิกฤตการณทางเศรษฐกิจและการเมืองระหวางประเทศอยาง
รายแรง เมือ่สงครามโลกครั้งที่สองใกลจะยุติลง สหรัฐอเมริกาและอังกฤษเปนผูนํ าในการจัดระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศ ระเบียบเศรษฐกิจใหมนี้ยังยึดถือปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยมดังเชนระเบียบ
เศรษฐกจิเดมิ  ทัง้นีเ้นื่องจากนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยมเกื้อกูลผลประโยชนของประเทศมหาอํ านาจนั่น
เอง การเจรจาเพื่อจัดระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศระหวางสหรัฐ-อเมริกากับอังกฤษเริ่มตนในป 
2486  ขอตกลงเบือ้งตนระหวางประเทศทั้งสองเปนประเด็นในการเจรจากับประเทศมหาอํ านาจอื่นๆ  
หลังจากที่ประเทศมหาอํ านาจทั้งหลายเห็นชอบในหลักการรวมกันแลวจึงจัดใหมีการประชุมนานาชาติ  
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ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่กํ าหนดขึ้นใหมนี้มีองคประกอบสํ าคัญอยางนอย 2 สวน คือ   
ระเบยีบการเงินระหวางประเทศและระเบียบการคาระหวางประเทศ

              3.211  ระเบยีบการเงินระหวางประเทศ
             ในการประชมุนานาชาติเพื่อจัดระเบียบการเงินระหวางประเทศ ณ เมืองเบรตตันวูดส 
(Bretton Woods) มลรัฐนวิแฮมปเชียร  ประเทศสหรัฐอเมริกา ในเดือนกรกฎาคม 2487  ที่ประชุมได
พจิารณาขอเสนอของจอหน เมยนารด เคนส (John Maynard Keynes) ผูแทนประเทศอังกฤษ  และ
ขอเสนอของแฮรร่ี ไวท (Harry D. White) ผูแทนสหรัฐอเมริกา  และในที่สุดก็มีมติยอมรับขอเสนอหลัก
ของไวท โดยที่มีการเปลี่ยนแปลงรายละเอียดในบางประเด็น1 ส่ิงที่เรียกวา "ระบบเบรตตันวูดส" 
(Bretton Woods System) จงึถอืก ําเนดิขึน้ในมนุษยโลก  โดยมีการจัดตั้ง "กองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ" (International Monetary Fund) ข้ึนเพื่อทํ าหนาที่ดูแลใหการเงินระหวางประเทศมี 
เสถียรภาพ  และขณะเดียวกันก็มีการจัดตั้งธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและวิวัฒนาการ 
(International Bank for Reconstruction  and Development)  หรือทีเ่รียกกันทั่วไปวา "ธนาคารโลก" 
(World Bank)  เพือ่ท ําหนาทีจ่ดัสรรทรัพยากรทางการเงินในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแกประเทศ
สมาชกิ และโดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมประเทศดอยพัฒนา
              ระบบเบรตตันวูดสไดเลือกใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว (Fixed Exchange 
Rate System) เปนกรอบในการกํ าหนดกติกาทางการเงินระหวางประเทศ ตามระบบดังกลาวนี้ 
ประเทศสมาชิกกองทุนการเงินระหวางประเทศ (ยกเวนสหรัฐอเมริกา) จักตองกํ าหนดคาเสมอภาค 
(par value) ของเงินตราของตนเทียบกับเงินดอลลารอเมริกัน โดยที่เงินดอลลารอเมริกันกํ าหนด 
คาเสมอภาคเทียบกับทองคํ าในอัตรา 35 เหรียญตอทองคํ าบริสุทธิ์นํ้ าหนัก 1 ออนซ  เงินตราสกุลตางๆ 
ของประเทศสมาชิกกองทุนการเงินระหวางประเทศจึงมีคาเสมอภาคเทียบกับทองคํ าดวย ธนาคาร
กลางของประเทศสมาชิกจักตองดํ าเนินการซื้อขายเงินตราตางประเทศเพื่อมิใหอัตราแลกเปลี่ยน
เคลือ่นไหวขึน้ลงเกนิกวา 1% ของคาเสมอภาค  หากมีปญหาดุลยภาพภายนอกจนมิอาจธํ ารงไวซึ่งคา
เสมอภาคที่กํ าหนดไวได  ประเทศสมาชิกจะตองพิจารณาเปลี่ยนแปลงคาเสมอภาคของอัตรา 
แลกเปลีย่นเสยีใหม  ภายใตกติกาทางการเงินระหวางประเทศดังกลาวนี้  สหรัฐอเมริกาไมมีพันธะที่จะ

                                                          
1 รายละเอียดขอเสนอและแนวความคิดของเคนสเกี่ยวกับการจัดตั้ง International Clearing Union และ

การสถาปนา Bancor เปนหนวยการเงินระหวางประเทศ  โปรดดู Chandavarkar (1987),  Moggridge (1986) และ
Williamson (1983; 1987)
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ตองเขาไปซือ้ขายเงินตราเพื่อรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน  ภาระในเรื่องนี้ตกเปนหนาที่ของ
ประเทศสมาชกิอื่น ๆ เพราะเงินดอลลารอเมริกันถูกยึดถือเปนเงินตราสกุลหลักภายใตระเบียบการเงิน
ระหวางประเทศใหมนี้  โดยรัฐบาลอเมริกันยินยอมที่จะรับแลกเงินดอลลารอเมริกันกับทองคํ า (gold 
convertibility)   อยางไมจ ํากดัจํ านวน  การรับแลกเงินดอลลารอเมริกันกับทองคํ าดังกลาวนี้นับเปน
มาตรการส ําคญัในการสรางความเชื่อมั่นที่มีตอเงินดอลลารอเมริกันในฐานะเงินตราสกุลหลัก
              สํ าหรับประเทศที่มิไดเปนเจาของเงินตราสกุลหลัก การมีภาระในการรักษา 
เสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนใหอยูในระดับคาเสมอภาคที่กํ าหนดไว ยอมสรางขีดจํ ากัดในการ
ดํ าเนนินโยบายเพือ่บรรลุเปาหมายเศรษฐกิจมหภาคอื่น ๆ  สวนประเทศที่เปนเจาของเงินตราสกุลหลัก
นัน้เลา ระบบอตัราแลกเปลี่ยนแบบตายตัวก็สรางปญหาพื้นฐานในการดํ าเนินนโยบายดังที่เรียกกันใน
หมูนกัเศรษฐศาสตรวา "ปญหาของประเทศที่ n" (The n-th Country Problem)  กลาวคือ หากประเทศ
เจาของเงนิตราสกุลหลักมีดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศเกินดุลติดตอกันหลายป ระบบทุนนิยมโลก
จะตองประสบปญหาสภาพคลองระหวางประเทศ (international liquidity)  แตถาหากประเทศเจาของ
เงนิตราสกลุหลกัมดุีลการชํ าระเงินขาดดุล  ปริมาณเงินดอลลารที่หมุนเวียนในระบบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศมมีากขึน้ แมปญหาสภาพคลองระหวางประเทศจะหมดไป แตปญหาใหมที่เกิดขึ้นก็คือ ความ
เชื่อมั่นในคาของเงินตราสกุลหลักอาจจะสั่นคลอน สภาพการณดังกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนเมื่อ 
รัฐบาลประธานาธิบดีจอหน เอฟ เคนเนดี และประธานาธิบดีลินดอน จอหนสัน ไดเลือกดํ าเนิน
นโยบายการเงินการคลังแบบขยายตัว (expansionary policy) อยางตอเนื่อง  ประกอบกับการใชจาย
ของรัฐบาลอเมริกันในสงครามเวียดนาม ทํ าใหดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศของสหรัฐอเมริกา 
ขาดดลุอยางรายแรง  การดํ าเนินนโยบายในลักษณะเชนนี้จึงมีผลเสมือนหนึ่งวารัฐบาลอเมริกันกูเงิน
จากตางประเทศมาใชจายเงินดอลลารอเมริกันที่อยูในครอบครองของประเทศอื่นๆมีสภาพเสมือนหนึ่ง 
"ต๋ัวเงนิคลงั" ทีรั่ฐบาลอเมริกันจะตองชํ าระคืนเปนทองคํ า ตราบใดที่รัฐบาลอเมริกันยังมีทองคํ าที่จะรับ
แลกเงนิดอลลารอเมริกัน ความเชื่อมั่นในเงินตราสกุลหลักจะยังไมเสื่อมคลาย แตเนื่องจากการขาดดุล
การชํ าระเงินของสหรัฐอเมริกากลายเปนปญหาเรื้อรัง สวนหนึ่งเปนผลจากกากรดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจมหภาคของรัฐบาลอเมริกันเอง แตอีกสวนหนึ่งเปนเพราะเหตุวาฐานะการแขงขันของสหรัฐ
อเมริกาในระบบทุนนิยมโลกไดออนแอลงไปเปนอันมากในทศวรรษ 2510 ทั้งนี้เนื่องจากญี่ปุนและ
ประชาคมเศรษฐกิจยุโรปเติบกลาขึ้นมาเปนศูนยอํ านาจใหม  การเปลี่ยนแปลงโครงสรางอํ านาจใน
ระบบทุนนิยมโลกดังกลาวนี้มีสวนซํ้ าเติมปญหาศรัทธาและความเชื่อมั่นในคาของเงินดอลลารอเมริกัน
อยางส ําคญั  รัฐบาลหลายตอหลายประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่งรัฐบาลประธานาธิบดีเดอโกลแหง 
ฝร่ังเศสพากนัน ําเงินดอลลารอเมริกันไปแลกเปนทองคํ าจากรัฐบาลอเมริกัน ในสภาพการณดังกลาวนี้ 
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เงินดอลลารอเมริกันยอมมีคาลดลงเมื่อเทียบกับทองคํ า แตรัฐบาลอเมริกันไมยอมลดคาเงินของตน 
เพราะไมตองการใหสหภาพโซเวียตและสหภาพอัฟริกาใตซึ่งเปนผูสงออกทองคํ าไดรับประโยชนจาก
การลดคาเงินดอลลารอเมริกัน รัฐบาลอเมริกันหาทางออกดวยการใชระบบราคาทองคํ าสองราคา 
(two-tier gold price system) เมือ่วนัที ่17 มีนาคม 2511 โดยมีทั้งราคาทางการและราคาตลาด การ
ซือ้ขายแลกเปลีย่นทองคํ าระหวางรัฐบาลใหยึดถือราคา 35 เหรียญอเมริกันตอทองคํ าบริสุทธิ์นํ้ าหนัก 1 
ออนซ  สวนราคาตลาดปลอยใหเปนไปตามสภาวะของอุปสงคและอุปทาน  แตระบบราคาทองคํ าสอง
ราคานี้มิอาจชวยแกปญหาพื้นฐานได ในเมื่อดุลการชํ าระเงินของสหรัฐอเมริกายังคงขาดดุลตอไป  
เงินดอลลารอเมริกันจึงมีคาตกตํ่ าลงไปเรื่อยๆ เมื่อเทียบกับทองคํ า แมรัฐบาลอเมริกันจะพยายาม 
ตอรองมใิหมกีารนํ าเงินดอลลารอเมริกันมาแลกเปนทองคํ า แตก็มิอาจยับยั้งได ในที่สุด ประธานาธิบดี
ริชารด นกิสนัจงึประกาศยกเลิกการรับแลกเงินดอลลารอเมริกันกับทองคํ าเมื่อวันที่ 15 สิงหาคม 2514  
ระบบเบรตตันวูดสจึงมาถึงจุดจบหลังจากที่มีบทบาทในการจัดระเบียบการเงินระหวางประเทศเพียง
ประมาณเสี้ยวศตวรรษ2

              การละเมิดหลักการของระบบคาเสมอภาคปรากฏอยูเนืองๆ ในชวงเสี้ยวศตวรรษ 
ดังกลาวนี้  ประเทศที่มีปญหาการขาดดุลการชํ าระเงินเรื้อรังมักจะลังเลที่จะลดคาเงินสกุลของตน  
สวนประเทศที่มีดุลการชํ าระเงินเกินดุลก็ขัดขืนตอแรงผลักดันที่จะใหข้ึนคาของเงิน ยิ่งรัฐบาลอเมริกัน
ดํ าเนนินโยบายการเงินการคลังแบบขยายตัวดวยแลว การรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยนก็ยิ่งมี
ปญหามากขึ้น เพราะการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ทํ าใหปริมาณเงินดอลลารที่หมุนเวียนในระบบ
เศรษฐกจิระหวางประเทศมีมากขึ้น ซึ่งมีสวนสรางแรงกดดันแหงภาวะเงินเฟอในระบบทุนนิยมโลกดวย    
ในที่สุดประเทศอุตสาหกรรมหลายตอหลายประเทศจึงพากันละทิ้งระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบตายตัว 
และหันไปใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัว (Flexible Exchange Rate System)

              3.212  ระเบยีบการคาระหวางประเทศ
              การเจรจาระหวางสหรัฐอเมริกากับอังกฤษซึ่งเริ่มตนในป 2486 ไดขอยุติรวมกันวา   
ระเบียบการคาระหวางประเทศภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองจักตองอยูบนพื้นฐานแหงหลักการ
เศรษฐกิจเสรีนิยม ทั้งนี้เพราะเชื่อวาหลักการดังกลาวนี้เกื้อกูลผลประโยชนของประเทศมหาอํ านาจ  

                                                          
2 ประวัติศาสตรฉบับทางการของกองทุนการเงินระหวางประเทศ โปรดดู Horsefield (1969) และ de Vries 

(1976; 1985)  งานวิชาการเกี่ยวกับเรื่องนี้มีอยูเปนจํ านวนมาก  อาทิเชน Khatkhate (1987),  Sengupta (1986),  
Solomon (1977), Southard (1979)  และ  Strange (1976)  เปนตน
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ทศันคตดัิงกลาวนี้ปรากฏอยางชัดเจนในบันทึกของเจมส มีด (James Meade)  เร่ือง  "A Proposal for 
an International Commercial Union"3   ลงวนัที ่ 25 กรกฎาคม 2485  สาระสํ าคัญของบันทึกดัง
กลาวนีเ้ปนประเด็นการเจรจาระหวางสหรัฐอเมริกากับอังกฤษ การเจรจาไดขอยุติรวมกัน4 จนมีการนํ า
เสนอเอกสารรวมระหวางรัฐบาลทั้งสองเรื่อง  Proposals for Expansion of World Trade and 
Employment  ในเดอืนพฤศจกิายน 2488  ตอมามีการประชุมสหประชาชาติวาดวยการคาและการ
จางงาน (United Nations Conference on Trade and Employment) ณ กรุงฮาวานา  ประเทศคิวบา 
ในป 2491  สมาชิกสหประชาชาติ 50 ประทศไดลงนามในกฎบัตรฮาวานา (Havana Charter)  และ
สนบัสนนุใหมีการจัดตั้งองคการการคาระหวางประเทศ   (International Trade Organization = ITO) 
เพื่อทํ าหนาที่ดูแลและกํ ากับใหการคาระหวางประเทศเปนไปโดยเสรี โดยเฉพาะอยางยิ่งการขจัด
อุปสรรคของการคาระหวางประเทศทั้งในดานภาษีศุลกากร (tariff barriers) และดานอื่น (non-tariff 
barriers)  การขจดัจารีตปฏิบัติทางธุรกิจอันขัดตอหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม (restrictive business 
practices) การพัฒนาและบูรณะเศรษฐกิจของประเทศสมาชิกและการจัดการเกี่ยวกับขอตกลง
ระหวางประเทศวาดวยโภคภัณฑตาง ๆ(international commodity agreements) กอนการประชุม ณ 
กรุงฮาวานาในป 2491 ไดมีการประชุม ณ นครลอนดอนในเดือนธันวาคม 2489 รัฐบาลอเมริกันได
เสนอใหจดัทํ าขอตกลงทั่วไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (General Agreement on Tariff and 
Trade = GATT)  ซึง่ครอบคลมุมาตรการทางดานนโยบายการคาระหวางประเทศ  (อันเปนสวนหนึ่ง
ของกฎบตัรฮาวานาป 2491)  ขอตกลงทั่วไปดังกลาวนี้มีสมาชิกสหประชาชาติรวมลงนามแรกเริ่ม 23 
ประเทศ  และมีผลบังคับใชต้ังแตวันที่ 1 มกราคม 2491 เปนตนมา การณปรากฏตอมาวารัฐสภา
อเมริกนัไมยอมใหสัตยาบันแกกฎบัตรฮาวานา อันเปนผลใหการจัดตั้งองคการการคาระหวางประเทศ
ตองลมเหลวลง  คงเหลือแต GATT ซึ่งมิไดมีฐานะเปนองคการระหวางประเทศและมิไดมีบทบาท 

                                                          
3 เอกสารนี้เก็บอยูในหอจดหมายเหตุอังกฤษ (Public Record Office)  และเพิ่งตีพิมพเปนภาคผนวกใน 

บทความของ Culber (1987 : 399-407) ในเวลานั้น เจมส มีด ทํ างานอยูในฝายเศรษฐกิจของ War Cabinet 
Secretariat  ของรัฐบาลอังกฤษ

4 แมรัฐบาลประเทศทั้งสองจะยอมรับหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยมรวมกัน  แตก็มีความเห็นตางกันในเรื่องวิธี
การขจัดอุปสรรคการคาระหวางประเทศ  โดยเฉพาะอยางยิ่งการลดภาษีศุลกากร  ในขณะที่อังกฤษตองการใหมีการ
เจรจาในลักษณะพหุภาคี (multilateral agreement) สหรัฐอเมริกากลับตองการใหมีการเจรจาในลักษณะทวิภาคี 
(bilateral agreement)  แตในที่สุดคณะผูแทนอังกฤษก็ประสบความสํ าเร็จในการโนมนาวใหคณะผูแทนรัฐบาล
อเมริกันเห็นชอบกับขอเสนอฝายตน  รายละเอียดโปรดดู Culber (1987)
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หนาที่ครอบคลุมการจัดระเบียบการคาระหวางประเทศครบทุกดาน โดยมีบทบาทหนาที่เฉพาะการ
ขจดัอปุสรรคการคาระหวางประเทศเทานั้น   ดังนั้น การจัดระเบียบการคาระหวางประเทศยุคหลัง
สงครามโลกครัง้ทีส่องจึงมีปญหามาตั้งแตตน โดยเฉพาะอยางยิ่งปญหาการจัดองคการเพื่อดูแลกํ ากับ
และบงัคับใชกติกาทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ (Finlayson and Zacher, 1981)
              แมวา GATT จะเปนขอตกลงระหวางประเทศที่รางขึ้นบนพื้นฐานของ 
หลักการเศรษฐกิจเสรีนิยม แตความพยายามในการรักษาผลประโยชนของประเทศมหาอํ านาจทํ าให
บทบญัญติัของ GATT หลายตอหลายขอบิดเบือนหลักการดังกลาว  หัวใจของ GATT อยูที่หลักการ
ปฏิบัติอยางปราศจากความลํ าเอียง (principle of non-discrimination)  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
ประเทศสมาชิกพึงปฏิบัติตอกันเยี่ยงประเทศที่ไดรับความอนุเคราะหยิ่งอยางปราศจากเงื่อนไข 
(unconditional most-favoured-nation treatment)  แตบทบัญญัติของ GATT ก็ละเมิดหลักการ 
ดังกลาวนี้มาตั้งแตตน ในเมื่อมีขอยกเวนใหอังกฤษและฝรั่งเศสสามารถใหสิทธิพิเศษแกอาณานิคม
ของตน  อีกทัง้ยังยินยอมใหประเทศสมาชิกใชมาตรการในการปกปองตนเอง (safeguard measures) 
ดวยการก ําหนดโควตาการนํ าเขาหรือข้ึนอากรขาเขา  ในกรณีที่การปฏิบัติตามกฎของ GATT กอให
เกดิความเสยีหายอยางรายแรง (serious injury) แกอุตสาหกรรมภายในประเทศ  นอกจากนั้นการ
ปลอยใหกลุมประเทศยุโรปตะวันตกรวมตัวกันเปนประชาคมเศรษฐกิจยุโรปในป 2501 โดยปราศจาก
การทวงตงิจาก GATT นับเปนจุดดางพรอยในประวัติศาสตรของ GATT   เพราะการจัดตั้งสหภาพ
ศุลกากร (customs union) นั้นขัดตอหลักการปฏิบัติอยางปราศจากความลํ าเอียงอยางกระจางชัด
        ในรอบสี่ทศวรรษหลังสงครามโลกครั้งที่สอง โครงสรางของระบบทุนนิยมโลกได
เปลี่ยนแปลงไปอยางมาก ความสํ าคัญทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาไดลดลงเนื่องจากเกิดมีศูนย
อํ านาจใหมในระบบทุนนิยมโลก  การเติบใหญทางเศรษฐกิจของประชาคมยุโรปและญี่ปุนทํ าใหเปนที่
ประจักษชัดวา สหรัฐอเมริกามิใชศูนยอํ านาจแหงเดียวที่มีอยูในระบบทุนนิยมโลกดังเชนที่เคยเปนอยู
ในทศวรรษ 2490 อีกตอไป  ภายในกลุมประเทศโลกที่สามเอง ศักยภาพทางเศรษฐกิจก็ไดเติบกลาขึ้น
เปนอนัมาก  ก ําเนิดของกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม (NICs) นับเปนประจักษพยานของความขอนี้  
การเปลีย่นแปลงโครงสรางของระบบทุนนิยมโลกดังกลาวนี้ยอมทํ าใหฐานะการแขงขันระหวางประเทศ
และความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ (comparative advantage) ของประเทศตาง ๆ เปลี่ยนแปลงไป
ดวย  หากประเทศสมาชิก GATT ยึดมั่นในหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยมและตองการประโยชนจาก 
หลักการดังกลาวนี้ ก็ควรที่จะตองปรับโครงสรางการผลิตตามการเปลี่ยนแปลงในดานความไดเปรียบ
เชิงเปรียบเทียบแตการณกลับปรากฎวาประเทศมหาอํ านาจตางแสดงความแข็งขืนตอการปรับ 
โครงสรางการผลติ  สวนหนึ่งเปนผลจากแรงกดดันทางการเมืองของกลุมผลประโยชนภายในประเทศ
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และดํ าเนินนโยบายปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศ โดยการกีดกันการคาระหวางประเทศ ดวย
การสรางอุปสรรคทางการคาที่มิใชภาษีศุลกากร (non-tariff barriers) ขณะเดียวกันก็อาศัยบทบัญญัติ
ในสวนทีเ่ปนชองทางในการหลบเลี่ยงการปฏิบัติตามขอบังคับของ GATT (Escape Clause) เพื่อ 
ปกปองอตุสาหกรรมภายในประเทศ  การดํ าเนินการดังกลาวนี้แมจะไมละเมิดกฎขอบังคับของ GATT  
แตกขั็ดตอหลกัการเศรษฐกิจเสรีนิยม การที่ประเทศมหาอํ านาจใชอํ านาจตอรองทางการเมืองระหวาง
ประเทศที่เหนือกวาในการบังคับใหประเทศคูคาจํ าตองลงนามในขอตกลงการจํ ากัดการสงออกโดย
สมัครใจ (voluntary export restraints) ดังเชนขอตกลงสิ่งทอระหวางประเทศ (Multi-Fibre 
Arrangement) นบัเปนอทุาหรณอันดีของความขอนี้ ถาหากประเทศสมาชิก GATT โดยเฉพาะอยาง
ยิ่งกลุมประเทศมหาอํ านาจมีศรัทธาอยางแนนแฟนในหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยมก็ควรที่จะสงเสริมให
การคาระหวางประเทศขยายตัว การบีบบังคับใหประเทศคูคาจํ ากัดการสงออกเปนพฤติกรรมที่ขัดตอ
หลกัการเศรษฐกิจเสรีนิยมโดยมิพักตองสงสัย
              อยางไรกต็าม GATT ประสบความสํ าเร็จพอสมควรในการผลักดันใหประเทศสมาชิก 
โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศอุตสาหกรรม ลดอากรขาเขา  เพื่อสงเสริมการขยายตัวของการคาระหวาง
ประเทศ  ทั้งนี้ไดมีการเจรจาวาดวยภาษีศุลกากรมาแลว 7 รอบ การเจรจารอบที่สํ าคัญไดแก  
การเจรจารอบเคนเนดี (Kennedy Round) ระหวางป 2506-2510  และ การเจรจารอบโตเกียว (Tokyo 
Round) ระหวางป 2516-2522 ผลของการเจรจาเหลานี้ทํ าใหอัตราอากรขาเขาในประเทศ 
อุตสาหกรรมลดลงจนอยูในระดับต่ํ ากวา 10%  แตการเจรจาเพื่อลดภาษีศุลกากรสวนใหญเปนเรื่อง
ของสนิคาหตัถอตุสาหกรรม โดยที่สินคาเกษตรและวัตถุดิบไดประโยชนจากการเจรจาเหลานี้นอยมาก  
นอกจากนี ้ บรรดาประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา ประชาคมยุโรป และญี่ปุน 
ลวนมีนโยบายใหเงินอุดหนุนการผลิตการเกษตรกรรมซึ่งกอใหเกิดผลผลิตสวนเกินอยางผิดธรรมชาติ  
และมีสวนสํ าคัญในการกดราคาสินคาเกษตรในตลาดโลกใหต่ํ ากวาที่ควรจะเปน พัฒนาการของ 
GATT และนโยบายของประเทศมหาอํ านาจไมเพียงแตจะไมเปนประโยชนแกประเทศดอยพัฒนาที่
ตองพึ่งพิงสินคาเกษตรเปนสินคาออกเทานั้น  หากยังซํ้ าเติมชะตากรรมทางเศรษฐกิจของประเทศ
เหลานี้อีกดวย5

                                                          
5 พัฒนาการของระเบียบการคาระหวางประเทศและบทบาทของ GATT โปรดดู Curzon and Curzon 

(1976), Finlayson and Zacher (1981), Hudec (1987), Jacobson and Sidjanski (1982), Krasner (1981), 
Rangarajan (1986) เปนตน
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              ความไมพึงพอใจในกฎและระเบียบของ GATT ที่ไมเกื้อกูลประโยชนของประเทศ 
ดอยพฒันาเทาทีค่วร   ทํ าใหกลุมประเทศดอยพัฒนาหันไปยึดการประชุมสหประชาชาติวาดวยการคา
และการพัฒนา (United Nations Conference on Trade and Development = UNCTAD) เปน 
หัวหอกในการผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศไปในการที่เปนประโยชน
แกกลุมประเทศโลกที่สามมากยิ่งขึ้น  จนเปนที่กลาวขวัญกันวา UNCTAD ก็คือ GATT ของประเทศ 
ผูยากไร (Jordan, 1982 : 64)  UNCTAD ถอืก ําเนิดและประชุมคร้ังแรกในป 2507 การกอเกิดของ 
UNCTAD ท ําใหคณะกรรมการเฉพาะกาลวาดวยการประสานงานระหวางขอตกลงโภคภัณฑระหวาง
ประเทศ (Interim Co-ordination Committee on International Commodity Agreements = 
ICCICA) ยติุบทบาทลงและโอนภาระหนาที่ไปใหแก UNCTAD  การประชุม UNCTAD I ในป 2507 
สงผลใหมกีารเพิ่มเติมบทบัญญัติภาค 4 ใน GATT ในเดือนกุมภาพันธ 2508  โดยอนุญาตใหประเทศ
ทีพ่ฒันาแลวใหสิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากรแกประเทศดอยพัฒนาได  แตความพยายามของ GATT  
ทีจ่ะพสูิจนใหกลุมประเทศโลกที่สามเห็นวา GATT ใหประโยชนแกประเทศดอยพัฒนาไมนอยไปกวา 
UNCTAD นัน้ไมประสบความสํ าเร็จ เพราะบทบัญญัติภาค 4 ที่เพิ่มเติมใน GATT นั้นมีความกํ ากวม
และมิไดถือเปนพันธกรณีที่ประเทศที่พัฒนาแลวจักตองเกื้อกูลประเทศดอยพัฒนา  ในการประชุม 
UNCTAD II ณ นครนิวเดลฮี ประเทศอินเดีย  ในป 2511  กลุมประเทศ 77 (Group of 77)6 ซึ่งเปน
กลุมประเทศโลกที่สามที่สงผูแทนเขารวมประชุม UNCTAD I ไดผลักดันใหที่ประชุมยอมรับระบบการ
ใหสิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากรเปนการทั่วไป (Generalized System of Preference = GSP)  
จนประสบความสํ าเร็จ7 (Langhammer and Sapir, 1987)   แตกระนัน้ก็ตาม ความไมพึงพอใจที่กลุม
ประเทศโลกที่สามมีตอระเบียบการคาระหวางประเทศยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองยังคงมีอยูเปนอัน
มาก

                                                          
6   กลุมประเทศ 77 จัดตั้งขึ้นในป 2507 เพื่อใหมีจุดยืนรวมกันในการประชุม UNCTAD I  ประกอบดวย

กลุมประเทศอัฟริกาและอาเซีย (Group A) และกลุมประเทศละตินอเมริกา (Group C) จํ านวนรวมทั้งส้ิน 77 ประเทศ 
โดยที่มีประเทศดอยพัฒนาบางประเทศมิไดเขารวมกลุมในรายะแรก   ในปจจุบันกลุมนี้มีสมาชิก 128 ประเทศ แตยัง
คงใชชื่อ "กลุมประเทศ 77" ตามเดิม (Iida, 1988)

7 ญัตติดังกลาวนี้ผานที่ประชุมอยางคอนขางราบรื่น  สหรัฐอเมริกาไดคัดคานญัตตินี้อยางแข็งกราวในการ
ประชุม UNCTAD I  เพราะถือวา GSP ขัดตอหลักการปฏิบัติเยี่ยงชาติที่ไดรับอนุเคราะหยิ่ง (The Most-favoured-
Nation Principle)  แตดวยความเกรงกลัวตอการสูญเสียฐานอํ านาจทางการเมืองระหวางประเทศ  ประธานาธิบดี
จอหนสันไดกลับลํ าสนับสนุนญัตตินี้ในป 2510 กอนการประชุม UNCTAD II เพียงปเดียว  รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่อง
นี้โปรดดู Meltzer (1976)
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3.213 ระเบยีบใหมทางเศรษฐกิจระหวางประเทศ (New International
          Economic Order = NIEO)
              ยคุความเปนจาวของสหรัฐอเมริกา (Pax Americana) ในฐานะผูดูแลการจัดระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศหลังสงครามโลกครั้งที่สองจบสิ้นลงในป 2514 เมื่อระบบเบรตตันวูดสถึง 
กาลอวสาน นบัแตนัน้มาจนบัดนี้ (2531) นานาประเทศกํ าลังแสวงหาระเบียบใหมทางการเงินระหวาง
ประเทศที่จะชวยเกื้อกูลการเติบโตของมนุษยโลก โดยที่สภาวการณทางการเงินระหวางประเทศมี
เสถียรภาพดวย  ขณะเดียวกัน กลุมประเทศโลกที่สามก็พยายามผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงการ 
จดัระเบยีบเศรษฐกจิระหวางประเทศ ดวยมีความเห็นวา ระเบียบเดิมที่มีอยู โดยเฉพาะอยางยิ่งกฎ 
ขอบังคบัของ GATT และ IMF ไมเกื้อกูลผลประโยชนของประเทศดอยพัฒนาเทาที่ควร  เขาทํ านอง 
ที่วา ชนชั้นใดรางกฎหมาย ประโยชนยอมตกแกชนชั้นนั้น  แมกลุมประเทศโลกที่สามจะพยายาม 
ผลักดนัใหมกีารแกไขกฎระเบียบตาง ๆ    แตความพยายามดังกลาวนี้ไมสูประสบผลสํ าเร็จนัก  ดังเปน
ที่ทราบกันดีวา หัวใจของระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองอยูที่ IMF 
และ GATT  ในกรณีของ IMF อํ านาจในการลงคะแนนเสียงของประเทศสมาชิกมิไดเทาเทียมกัน  หาก
แตเปนไปตามสดัสวนของเงินชวยเหลือที่ใหแก IMF  ประเทศมหาอํ านาจจึงมีคะแนนเสียงมากกวา
ประเทศดอยพฒันา  ในกรณีของ GATT ดังไดกลาวแลววา  แมวา GATT จะเปนขอตกลงที่รางขึ้นบน
พื้นฐานของปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม แตก็มีขอยกเวนตางๆ ซึ่งขัดตอปรัชญาดังกลาวนี้ ประเทศ
มหาอํ านาจเองก็พยายามหาประโยชนจากกฎขอบังคับของ GATT  ทั้งๆที่ขัดตอเจตนารมณของ 
หลกัการเศรษฐกิจเสรีนิยม  และในหลายตอหลายกรณีก็กระทํ าการอันขัดตอกฎขอบังคับเหลานี้
              เมื่อกลุมประเทศโลกที่สามไมสามารถยึดกุมสถาบันที่เปนหัวใจของระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศได  ก็หันไปยึดกุมสถาบันที่มีความสํ าคัญรองลงไป  สถาบันที่ยึดกุมไดมักเปนสถาบัน
ทีย่ดึหลกัการลงคะแนนเสียงอยางเสมอภาค (หนึ่งประเทศตอหนึ่งคะแนนเสียง)  อาทิเชน สมัชชาทั่ว
ไปแหงสหประชาชาติ  UNCTAD  UNESCO  ILO  UNIDO เปนตน  ปรากฏการณดังกลาวนี้ไดสราง
ความไมพอใจแกประเทศมหาอํ านาจผูใหเงินอุดหนุนแกองคกรเหลานี้เปนอันมาก (โดยเฉพาะอยางยิ่ง
สหรัฐอเมริกา) จนในบางกรณีถึงกับขอถอนสมาชิกภาพและเลิกใหเงินอุดหนุน
              ความไมพึงพอใจตอระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยู ทํ าใหกลุมประเทศ
โลกทีส่ามพยายามผลกัดนัใหมีการจัดระเบียบใหมทางเศรษฐกิจระหวางประะเทศ  หากจะกลาวใหถึง
ที่สุดแลว กลุมประเทศดอยพัฒนาที่มีบทบาทสํ าคัญในเรื่องนี้ก็คือ กลุมประเทศที่ไมฝกใฝฝายใด 
(Non-Aligned Countries = NACs)  ในการประชุมสุดยอดครั้งที่ 4 ของกลุมประเทศดังกลาวนี้ ณ 
นครอลัเยยีรส  ประเทศอัลจีเรีย ในเดือนกันยายน 2516 ไดมีขอเสนอเกี่ยวกับการเปลี่ยนแปลงการจัด
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ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ตอมาสมัชชาทั่วไปแหงสหประชาชาติไดจัดใหมีการประชุมสมัย
วสิามญัครัง้ที ่ 6 ในเดือนเมษายน 2517 ที่ประชุมมีมติยอมรับใหมีการจัดระเบียบใหมทางเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ8    ตอมาในเดอืนธันวาคม 2517 สมัชชาทั่วไปในการประชุมสมัยสามัญครั้งที่ 29  ได
มมีติยอมรับกฎบัตรวาดวยสิทธิและหนาที่ทางเศรษฐกิจของรัฐ9    ขอเรียกรองทางฝายใต (South) 
หรือกลุมประเทศดอยพัฒนาทํ าใหฝายเหนือ (North) หรือประเทศที่พัฒนาแลวจํ าตองเจรจาเพื่อหาขอ
ตกลงรวมกนัในการประชุมสมัชชาทั่วไปสมัยวิสามัญ คร้ังที่ 7 ในเดือนกันยายน 2518  จนสามารถมี
มติวาดวยความรวมมือในการพัฒนาและเศรษฐกิจระหวางประเทศ10  อยางไรก็ตาม แมจะมีมติยอม
รับใหมกีารจดัระเบียบใหมทางเศรษฐกิจระวางประเทศ  แตความคืบหนาในเรื่องนี้ยังมีไมมากนัก  ทั้งๆ 
ทีเ่วลาไดลวงเลยมากวาทศวรรษแลว

 3.22  ประเทศไทยกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ
        พฤติกรรมของรัฐบาลไทยเกี่ยวกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศอาจจํ าแนกออก
เปน 2 ประเภท11 คือ
        (1) การยอมรบัระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยู กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือการ
ยอมจ ํานนและสวามิภักดิ์ตอประเทศมหาอํ านาจผูเปนจาวโลก (relational power behaviour)
        (2) การไมยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยู  และพยายามผลักดัน
ใหมกีารเปลี่ยนแปลงระเบียบดังกลาวนี้ (meta-power behaviour)
        นบัต้ังแตป 2398 เปนตนมา พฤติกรรมสวนใหญของรัฐบาลไทยปรากฏออกมาในรูป
ของการยอมรบัระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยู มากกวาที่จะแสดงตนเปนกบฏตอระเบียบ
ดังกลาวนี ้ ภายหลงัป 2398 ระบบเศรษฐกิจไทยถูกผนวกเขาเปนสวนหนึ่งของระบบทุนนิยมโลก   การ

                                                          
8 มติดังกลาวนี้คือ Resolution 3201 (S - VI)  Declaration and Programme of Action on the 

Establishment of a New International Economic Order  โปรดดู Sauvant (1981 : 171-183)
9 มติดังกลาวนี้คือ  Resolution 3281 (XXIX) Charter of Economic Rights and Duties of States  โปรด

ดู  Sauvant (1981 : 206-212)

10 มติดังกลาวนี้คือ Resolution 3362 (S - VII) Development and International Economic Co-
operation  โปรดดู  Sauvant (1981 : 226-234)  รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องนี้โปรดดู Gosovic and Ruggie (1976)
       

11 การจํ าแนกนี้อาศัยแนวความคิดของ Krasner (1981) ตารางที่ 1 จัดทํ าขึ้นตามแนวความคิดดังกลาวนี้
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ยอมท ําสนธสัิญญาที่ไมเสมอภาค ซึ่งเริ่มตนดวยสนธิสัญญาบาวริ่ง (Bowring Treaty) ทํ าใหไทยตอง
สูญเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขตและอธิปไตยทางการคลัง ดวยความเกรงกลัวตอภัยคุกคามจาก
ประเทศมหาอํ านาจจักรวรรดินิยม ทํ าใหไทยจํ าตองยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่มี
อังกฤษเปนผูกํ ากับดูแล (Pax Britannica)  แมวาไทยจะมิไดตกเปนอาณานิคมโดยนิตินัย (de jure
colony) ของประเทศมหาอํ านาจใด  แตนักประวัติศาสตรเศรษฐกิจบางทานมีความเห็นวา ไทยเปน
อาณานิคมโดยพฤตินัย (de facto colony) ของอังกฤษ (Birnberg and Resnick, 1975)  ในชวงหลัง
สงครามโลกครัง้ทีส่อง ไทยยังคงยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในระบบทุนนิยมโลก  โดย
การเขาเปนสมาชิกองคการสหประชาชาติในป 2489  และเปนสมาชิกธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศในป 2492    แตไทยมิไดเปนสมาชิกของ GATT จวบจนกระทั่งป 2525  ตลอดระยะ
เวลา 4 ทศวรรษทีผ่านมาไทยไดสรางความสัมพันธทั้งทางดานเศรษฐกิจและการเมืองภายใตระเบียบ
เศรษฐกจิระหวางประเทศปจจุบัน  ความสัมพันธดังกลาวนี้มีทั้งลักษณะทวิภาคีและพหุภาคี (ดูตาราง
ที่ 3-1)
        ไทยมีบทบาทไมมากนักในการผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ  บทบาทในดานนี้คอนขางนุมนวล โดยพยายามหลีกเลี่ยงอาการแข็งกราวหรือแสดง
ตนเปนกบฎตอประเทศมหาอํ านาจผูเปนจาวโลก การเจรจาเพื่อขอแกไขสนธิสัญญาที่ไมเสมอภาค
ระหวางป 2462-2469 แมจะมิไดมีจุดมุงหมายในการปรับเปลี่ยนระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ  
แตกม็จีดุมุงหมายที่จะเขยิบฐานะของไทยใหเสมอดวยประเทศมหาอํ านาจคูสัญญา12  การรวมจัดตั้ง
องคการ ASEAN ในป 2510  อาจตีความไดวาเปนความพยายามที่จะเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ หาก ASEAN สามารถพัฒนาเปนเขตการคาเสรี (free trade areas) หรือสหภาพ
ศุลกากร (customs union) ซึ่งจะทํ าใหกลุมมีอํ านาจตอรองทางเศรษฐกิจระหวางประเทศเพิ่มข้ึน  
อยางไรก็ตาม แมกลุมประเทศอาเซียนจะประกาศเจตนารมณอยางแข็งขันที่จะมีความรวมมือทาง
เศรษฐกจิมากขึ้น ดังที่ปรากฏใน Declaration of ASEAN Concord อันเปนผลจากการประชุมสุดยอด 
ณ เกาะบาหลใีนเดอืนกุมภาพันธ 2519  บัดนี้ กาลเวลาลวงเลยมากวาทศวรรษ   ความรวมมือทาง

                                                          
12 หลังการเจรจาแกไขสนธิสัญญาระหวางป 2462-2469 อธิปไตยทางการคลังไดกลับคืนมาเพียงบางสวน 

และเปนที่ตกลงกันวา สิทธิสภาพนอกอาณาเขตจะหมดสิ้นไป และอธิปไตยทางการคลังจะไดกลับคืนมาโดยสมบูรณ  
ก็ตอเมื่อไทยมีประมวลกฎหมายครบถวนแลวเปนเวลาอยางนอย 5 ป  ไทยมีกฎหมายครบถวนในป 2478 ซึ่งหมาย
ความวาไทยจะไดเอกราชโดยสมบูรณในป 2483  แตโดยผลของความพยายามในการเจรจาของรัฐบาลไทย เอกราช
สมบูรณไดกลับคืนมาในป 2480  รายละเอียดโปรดดู ปรีดี  พนมยงค (2526)
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เศรษฐกิจยังไมปรากฏโฉมใหเห็นมากนัก แมแตความรวมมือในการใหสิทธิพิเศษทางการคาระหวาง
ประเทศ (Preferential Trading Arrangements) ซึ่งกันและกัน ก็ยังอยูในระดับอันนอยนิด  
(Terdudomtham, 1988)  ผลกระทบของการกอต้ัง ASEAN ที่มีตอระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ
จงึมอิาจเทียบเคียงไดกับการกอต้ังประชาคมเศรษฐกิจยุโรป
        การเขาเปนสมาชิก UNCTAD ในป 2507 และการเขารวมกลุมประเทศ 77 (Group 
of 77) ซึง่ในเวลาตอมาไดมีบทบาทในการผลักดันใหมีการแกไขกฎขอบังคับของ GATT ตลอดจนผลัก
ดันใหประชาคมระบบทุนนิยมโลกยอมรับระบบการใหสิทธิพิเศษทางศุลกากรเปนการทั่วไป 
(Generalized System of Preferences) นบัเปนประจกัษพยานที่บงชี้วา ไทยมีบทบาทในการผลักดัน
ใหมีการเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศอยูบาง แตบทบาทดังกลาวนี้มีอยูไมมากนัก   
ดังที่เปนที่ทราบกันดีอยูวา กลุมประเทศที่เปนหัวหอกในการผลักดันใหมีการจัดระเบียบใหมทาง
เศรษฐกจิระหวางประเทศ (NIEO) คือ กลุมประเทศไมฝกใฝฝายใด (NACs) (ซึ่งเปนองคประกอบสวน
หนึง่ของกลุมประเทศ 77)  แตไทยมิไดเปนสมาชิกกลุมนี้  มิหนํ าซํ้ าผูนํ ารัฐบาลไทยยังมองกลุมประเทศ
ดังกลาวนี้วาเปนพวกหัวรุนแรง พฤติกรรมของไทยในเวทีการเมืองระหวางประเทศมักจะปรากฏออก
มาในรปูการแสดงความสวามิภักดิ์ตอประเทศจาวโลกดังเชนสหรัฐ-อเมริกา การเปลี่ยนทาทีของสหรัฐ
อเมริกาทีม่ีตอขอเสนอวาดวย GSP ในการประชุม UNCTAD II ในป 2511 ก็ดี (Meltzer, 1976) และ
การรอมชอมของประเทศมหาอํ านาจที่มีตอขอเสนอวาดวย NIEO ในการประชุมสมัชชาทั่วไปแหง 
สหประชาชาติสมัยวิสามัญครั้งที่ 7 ในป 2518 ก็ดี (Gosovic and Ruggie, 1976) ลวนแลวแตชวยให
รัฐบาลไทยตัดสินใจไดงายขึ้นในขอที่วา การมีบทบาทในการผลักดันการเปลี่ยนแปลงระเบียบ
เศรษฐกจิระหวางประเทศของไทยจะไมสรางความเคืองแคนแกประเทศมหาอํ านาจมากนัก
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ตารางที่ 3-1
การจ ําแนกประเภทพฤติกรรมของรัฐบาลไทยเกี่ยวกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ

ประเภทของพฤติกรรม
ลักษณะของขอตกลง การยอมรับระเบียบเศรษฐกิจระเบียบ

ระหวางประเทศ
การผลักดันการเปล่ียนแปลง

ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ
1. ทวิภาคี 1. สนธิสัญญาที่ไมเสมอภาค พ.ศ.2398-

    2480
1. การขอแกไขสนธิสัญญาที่ไมเสมอ
    ภาค  พ.ศ.2462-2480

2. สนธิสัญญาและขอตกลงที่ทํ ากับ
    ประเทศมหาอํ านาจหลังสงครามโลก
    ครั้งที่สอง โดยเฉพาะอยางยิ่งกับสหรัฐ
    อเมริกา
3 .ความชวยเหลือทวิภาคีจากประเทศ
    มหาอํ านาจ
4.  เงินกู stand-bys จาก IMF
5.  เงินกู SAL จาก IBRD
6.  Voluntary Export Restraints
7.  ขอตกลงภาษีระหวางประเทศ
8.  กรรมสิทธิ์ทรัพยสินทางปญญา

2. พหุภาคี
    2.1 ฝายใตกับฝายใต 1. ASEAN

2. Group of 77
    2.2 ฝายใตกับฝายเหนือ 1. สมาชิกสหประชาชาติ 1. การแกไขกฎของ GATT

2. สมาชิก IMF และ IBRD 2. UNCTAD
3. สมาชิก GATT 3. NIEO
4. Multi-fibre Arrangement
5. กรรมสิทธิ์ทรัพยสินทางปญญา



24

        3.23 ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศกับกระบวนการกํ าหนดนโยบาย 
 เศรษฐกิจในประเทศไทย
        ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศมีบทบาทตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทยอยางนอย 2 ดาน ในดานหนึ่ง ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในตัวของมันเองเปน
นโยบายทีรั่ฐบาลจะตองกํ าหนด   ในอีกดานหนึ่ง เมื่อรัฐบาลตัดสินใจเขาสูระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศแลว ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูยอมเปนขอจํ ากัดของกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจภายในประเทศ

              3.231  ระเบยีบเศรษฐกิจระหวางประเทศในฐานะนโยบาย
              การเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเปนนโยบายที่จะตองตัดสินใจ กระบวน
การตดัสนิใจในเรื่องนี้จํ ากัดอยูภายในฝายบริหาร กลุมขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) เปนผูมีบท
บาทส ําคญัในกระบวนการกํ าหนดนโยบายในเรื่องนี้ โดยที่ประชาราษฎรหาไดมีสวนรวมแตประการใด
ไม สภาผูแทนราษฎรไมเพียงแตจะไมมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายนี้เทานั้น หากทวา 
ในหลายตอหลายกรณียังไมมีโอกาสรับรูอีกดวย
              การตัดสินใจเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศจํ าเปนตองมีการชั่งนํ้ าหนัก
ระหวางผลประโยชนของสังคม (social benefit) กับตนทุนทางสังคม (social cost) อันเนื่องจากการนี้ 
การเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศดวยการทํ าสนธิสัญญาบาวริ่งในป 2398 ก็ดี  และการ
เขารวมกับกลุมโลกเสรีภายหลังสงครามโลกครั้งที่สองก็ดี ลวนเกิดจากภาวะจํ ายอมและเหตุผลทาง
การเมืองระหวางประเทศ ในกรณีแรกการไมเขารวมอาจมีความเสี่ยงที่จะตกเปนอาณานิคมของ
ประเทศมหาอ ํานาจจักรวรรดินิยม ซึ่งเปนตนทุนของสังคมที่สูงมาก ในกรณีหลัง การที่รัฐบาลจอมพล 
ป. พิบูลสงครามประกาศสงครามกับฝายพันธมิตรในสงครามโลกครั้งที่สอง ทํ าใหไทยมีชนักติดหลัง  
การเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศของระบบทุนนิยมโลกอาจเปนมรรควิธีหนึ่งที่จะลบลาง
มลทนิทีท่ ําไว   การเขาเปนสมาชิกธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศในป 2492 เปนไป
โดยทีส่ภาผูแทนราษฎรมิไดมีสวนรวมในการตัดสินใจ สภาผูแทนราษฎรมีบทบาทในเรื่องนี้ก็เฉพาะใน
การลงมติอนุมัติ พ.ร.บ.ใหอํ านาจปฏิบัติการเกี่ยวกับกองทุนการเงินและธนาคารระหวางประเทศ 
พ.ศ.249413 การเขาเปนสมาชิก GATT ในป 2525 ก็มีลักษณะการเดียวกัน กลาวคือ เกิดจากการ 
ตัดสนิใจของฝายบริหารเพียงฝายเดียว

                                                          
13 ราชกิจจานุเบกษา  เลมที่ 68  ตอนที่ 6  ลงวันที่ 16 มกราคม 2494
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              การตัดสินใจลงนามในขอตกลงวาดวยความชวยเหลือทวิภาคีจากประเทศมหา-
อํ านาจตางๆ ก็ดี ขอตกลงภาษีระหวางประเทศตางๆ ก็ดี ขอตกลงการกูเงินจากตางประเทศก็ดี  
ขอตกลงการคํ ้าประกันหนี้ตางประเทศก็ดี ตลอดจนการรวมในขอตกลงสิ่งทอระหวางประเทศ (Multi-
fibre Arrangement)  นบัต้ังแตป 2519 เปนตนมาก็ดี14   การท ําสญัญาจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลัง
ไปประชาคมยุโรปโดยสมัครใจ (voluntary export restraint) ในป 2525 และ 2529 ก็ดี15 และการ 
ลงนามในขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศตาง ๆ (international commodity agreement) ก็ดี  
ลวนแลวแตเปนการตัดสินใจของฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติมิไดมีสวนรวมในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเหลานี้ ทั้งๆที่นโยบายหลายตอหลายเรื่องกอผลกระทบทางเศรษฐกิจตอประชาชน 
คนไทยและชะตากรรมของสังคมเศรษฐกิจไทยอยางมหาศาล เหตุที่เปนเชนนี้เปนเพราะโครงสราง 
สวนบนของระบบเศรษฐกิจไทยอํ านวยใหเปนเชนนั้น ในเมื่อระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะ
เผด็จการและคณาธิปไตยในชวงเวลาสวนใหญระหวางป 2475-2530 (รายละเอียดโปรดดูบทที่ 4  
วาดวยโครงสรางสวนบน และบทที่ 5 สวนที่วาดวยรัฐสภา)

              3.232 ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศในฐานะขอจํ ากัดในการดํ าเนิน                  
        นโยบาย
              เมื่อรัฐบาลตัดสินใจเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ หรือลงนามใน 
สนธิสัญญาหรือขอตกลงระหวางประเทศใด รัฐบาลยอมมีพันธะที่จะตองปฏิบัติตามกติกาและ 
ขอตกลงนัน้ๆ กติกาและขอตกลงเหลานี้มักจะกลายเปนขอจํ ากัด (constraints) ในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกจิตาง ๆ และบางครั้งกอใหเกิดตนทุนของสังคม (social cost) อยางใหญหลวง  
              การเขารวมระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศดวยการลงนามในสนธิสัญญาบาวริ่ง 
ในป 2398 และสนธิสัญญาที่ไมเสมอภาคลักษณะเดียวกันนี้ที่ทํ ากับประเทศมหาอํ านาจอื่นๆ ในเวลา
ตอมา ท ําใหไทยไมเพียงแตตองสูญเสียสิทธิสภาพนอกอาณาเขตเทานั้น หากยังตองสูญเสียอธิปไตย
ทางการคลงัอกีดวย ขอจํ ากัดเกี่ยวกับการจัดเก็บภาษีศุลกากรตามที่ระบุไวในสนธิสัญญาเหลานี้กอให
เกดิผลกระทบที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ คือ ประการแรก ท ําใหรัฐบาลไมสามารถจัดเก็บภาษีได
มากเทาทีค่วร   อันเปนเหตุใหรัฐบาลตองดิ้นรนหาทางปรับปรุงระบบการบริหารการจัดเก็บภาษีอากร 
ซึง่จบลงดวยการปฏิรูปการคลังโดยการรวบอํ านาจทางการคลังเขาสูสวนกลาง (fiscal centralization) 

                                                          
14 รายละเอียดโปรดดู สมบูรณ  ศิริประชัย (2531)
15 รายละเอียดโปรดดู Sathirathai and Siamwalla (1987)
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ในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว ความจํ ากัดของรายไดรัฐบาลมีผลกระทบอยาง
สํ าคัญตอกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม โดยที่รัฐบาลใชความระมัดระวังอยางมากในการ
ผอนคลายขีดจํ ากัดดานรายไดดวยการกูเงินจากตางประเทศ เนื่องจากเกรงกลัวภัยคุกคามจากลัทธิ
จักรวรรดินิยม  ประการที่สอง ขอจ ํากดัเกี่ยวกับอากรขาเขาทํ าใหรัฐบาลขาดเครื่องมือในการปกปอง
คุมครองการผลิตภายในประเทศ   ในเมื่อรัฐบาลไมสามารถตั้งกํ าแพงภาษีเพื่อสะกัดกั้นสินคา 
อุตสาหกรรมจากตางประเทศ ผลที่ตามมาก็คือ การพัฒนาอุตสาหกรรมในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่
สองเปนไปอยางเชื่องชา
              การเขารวมระเบียบการเงินระหวางประเทศในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สองโดยการ
สมคัรเขาเปนสมาชกิธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศในป 2492 ทํ าใหไทยมีพันธะที่จะ
ตองปฏิบัติตนอยูในกรอบของระเบียบดังกลาวนี้ ระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา (Multiple 
Exchange Rate System) ทีไ่ทยใชอยูในเวลานั้น ยอมขัดตอหลักการพื้นฐานของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศ ซึ่งกํ าหนดใหประเทศสมาชิกใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนอัตราเดียว (Single Exchange 
Rate System) ดวยเหตุนี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่กองทุนการเงินระหวางประเทศไดเพียร 
กดดันใหรัฐบาลไทยปรับเปลี่ยนระบบการเงินระหวางประเทศ จนในที่สุดรัฐบาลไทยตองละทิ้งระบบ
อัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา และหันมาใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนอัตราเดียวในป 249816  นบัเปนจุด
เร่ิมตนที่ไทยปฏิบัติตามระเบียบการเงินระหวางประเทศ กระนั้นก็ตาม ไทยก็ยังมิไดกํ าหนดคาเสมอ
ภาคของเงินบาท เนื่องจากมีปญหาเสถียรภาพทางการเงิน   และเพิ่งจะกํ าหนดคาเสมอภาคของ 
เงนิบาทเปนครั้งแรกเมื่อวันที่ 20 ตุลาคม 2506  (ธนาคารแหงประเทศไทย 2528 : 10-13)17 จงึเปนอัน
วา ไทยไดปฏิบัติตามระเบียบการเงินระหวางประเทศอยางสมบูรณนับแตป 2506 เปนตนมา  
พนัธกรณขีองไทยในเรื่องนี้ ก็คือ การรักษาเสถียรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน โดยมิใหเงินบาทมีคาสูง
กวาหรอืต่ํ ากวาคาเสมอภาคเกินกวา 1%  หากเงินบาทมีคาสูงกวาหรือต่ํ ากวาความเปนจริงก็จะตองมี
การเปลีย่นแปลงคาเสมอภาค และในหลายตอหลายกรณีกองทุนการเงินระหวางประเทศไดกดดันและ
ผลักดนัใหรัฐบาลไทยปรับคาเสมอภาคของเงินบาท ไทยยังคงยึดถือระบบคาเสมอภาคหรือระบบอัตรา
แลกเปลีย่นแบบตายตัว ภายหลังจากที่ระบบเบรตตันวูดสมีอันเปนไปในป 2514 และเพิ่งละทิ้งระบบ

                                                          
16 ขอมูลเกี่ยวกับระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา โปรดดู ธนาคารแหงประเทศไทย (2504; 2505; 2508)  

บทวิเคราะหเกี่ยวกับเรื่องนี้ดู Shu-chin Yang (1957), Corden (1967) และ ภาณุพงศ  นิธิประภา (2531)
17 พระราชกฤษฎีกากํ าหนดคาเสมอภาคของบาท พ.ศ.2506  ราชกิจจานุเบกษา  เลม 80  ตอนที่ 102  ลง

วันที่ 20 ตุลาคม 2506  การกํ าหนดคาเสมอภาคของเงินบาทอาศัยอํ านาจตามพระราชบัญญัติเงินตรา พ.ศ.2501
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คาเสมอภาค โดยหันมาใชระบบอัตราแลกเปลี่ยนแบบลอยตัว (Flexible Exchange Rate System) 
นบัต้ังแตป 2521 เปนตนมา (ธนาคารแหงประเทศไทย 2528 : 13-21)
              แมวาไทยจะเขารวมในระเบียบการเงินระหวางประเทศตั้งแต 2492 แตไทยก็
มไิดเขารวมในระเบียบการคาระหวางประเทศ  จวบจนกระทั่งเมื่อมีการเจรจาเพื่อลดอุปสรรคทางการ
คาระหวางประเทศในรอบโตเกียว (Tokyo Round) ระหวาง พ.ศ.2516-2522 ไทยจึงเขารวมในฐานะ 
ผูสังเกตการณและสมัครเขาเปนภาคีชั่วคราวในป 2521  และภาคีถาวรในป 2525  การเขารวม
ระเบียบการคาระหวางประเทศจึงลากวาการเขารวมระเบียบการเงินระหวางประเทศถึงกวา 32 ป   
ตลอดเวลาดงักลาวนี้ ไทยประพฤติตนเสมือนหนึ่งผูโดยสารรถประจํ าทางที่ไมยอมเสียคาโดยสารหรือ  
"ตีต๋ัวฟรี" (free rider)18  แมในชวงเวลาที่ไทยมิไดเปนสมาชิก GATT แตไทยก็ไดประโยชนจาก GATT 
ในฐานะประเทศดอยพัฒนา เพราะ GATT มีกฎขอบังคับใหประเทศดอยพัฒนาไดรับสิทธิพิเศษ  
โดยเฉพาะอยางยิง่ภายหลังจากที่มีการเพิ่มเติมบทบัญญัติภาค 4 ใน GATT ในเดือนกุมภาพันธ 2508 
ซึ่งอนุญาตใหประเทศที่พัฒนาแลวใหสิทธิพิเศษดานภาษีศุลกากรแกประเทศดอยพัฒนาได  ความ 
ขอนีค้ลมุถงึการปฏิบัติของประชาคมยุโรปที่มีตอประเทศไทยในฐานะประเทศดอยพัฒนาดวย  ไทยจึง
ไดรับประโยชนจาก GATT ในขณะที่ยังมิไดเปนสมาชิก โดยไมตองเสียคาสมาชิกและสังคมไมตอง
แบกรับภาระตนทนุอันเกิดจากการปฏิบัติตามพันธะในฐานะสมาชิกของ GATT    การเขาเปนสมาชิก 
GATT ในป 2525 เปนเรื่องยากที่จะประเมินวากอใหเกิดประโยชนสุทธิแกสังคมไทยหรือไม และ 
มากนอยเพียงใด19

                                                          
18  ผลผลิตขององคการระหวางประเทศหรือความรวมมือระหวางประเทศมีคุณลักษณะเปนสินคาสาธารณะ 

(public good)  ปญหาการ `ตีตั๋วฟรี' หรือการรวมรับประโยชนโดยไมยอมรับภาระรายจายจึงเกิดขึ้น  ดังนั้น เพื่อที่จะ
หลีกเลี่ยงปญหาดังกลาวนี้ ประเทศมหาอํ านาจจึงตองแบกรับภาระรายจายสวนใหญ  โดยที่ประเทศเล็กๆรับภาระแต
เพียงสวนนอย  ดังกรณีของสหประชาชาติ  IMF  IBRD  UNESCO  และองคการชํ านัญพิเศษอื่น ๆ ของสหประชา
ชาติ  เมื่อประเทศมหาอํ านาจเปนผูรับภาระรายจายสวนใหญ  ก็ยอมตองหวังผลประโยชนสวนใหญดวย  ยามใดก็
ตามที่ผลประโยชนที่ไดรับไมคุมกับตนทุนที่ตองเสีย ก็จะถอนตัวจากการเปนสมาชิก ดังกรณีที่เกิดขึ้นใน ILO และ 
UNESCO  กรณีเหลานี้ลวนแลวแตเปนกรณีที่ประเทศมหาอํ านาจไมสามารถยึดกุมอํ านาจได  เนื่องจากกฎการลง
คะแนนเสียง (voting rule) ยึดหลักการ หนึ่งประเทศหนึ่งเสียง'  แตในองคการที่ยึดกฎการลงคะแนนเสียงตามสัดสวน
ของเงินอุดหนุนที่จาย  ประเทศมหาอํ านาจก็ยังสามารถยึดกุมอํ านาจไวได  ดังกรณีของ IMF เปนตน  โปรดดู Frey 
and Schneider (1982, Frey (1984 : chapter 7-8) และ Frey (1984a)

19 ความพยายามที่จะประเมินผลดีและผลเสียของการเขาเปนสมาชิก GATT  โปรดดู นิตยา  พิบูลยรัตนกิจ  
และอารยา  ศรีพัฒนาสกุล (2525)
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             แตการเขาเปนสมาชิก GATT ทํ าใหไทยตองมีพันธะที่จะตองประพฤติปฏิบัติตาม 
หลกัการพืน้ฐานของ GATT  นั่นก็คือ หลักการปฏิบัติอยางปราศจากความลํ าเอียง (principle of non-
discrimination) หรือการปฏิบัติตอประเทศสมาชิกเยี่ยงประเทศที่ไดรับความอนุเคราะหยิ่งอยาง
ปราศจากเงื่อนไข (unconditional most-favoured-nation treatment)  แตดังไดกลาวขางตนแลววา 
กฎขอบังคบัของ GATT ก็ยังละเมิดหลักการดังกลาวนี้ และใหประโยชนแกประเทศมหาอํ านาจยิ่งกวา
ประเทศดอยพัฒนา (ดูหัวขอ 3.212 ขางตน)  ดังนั้น กฎขอบังคับของ GATT จึงกลายมาเปนขอจํ ากัด
ในการดํ าเนินนโยบายตาง ๆ ของรัฐบาลไทย  การสงเสริมการลงทุนและการสงเสริมการสงออก 
โดยการใหสิทธปิระโยชนทางดานภาษีอากร  การใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า และการใหเงินอุดหนุน 
ในรูปแบบอื่นๆ ตลอดจนการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศดวยการตั้งกํ าแพงภาษี 
กลายเปนเรื่องละเอียดออนและตองระมัดระวังมากขึ้นวาจะละเมิดกฎขอบังคับของ GATT หรือไม   
มิฉะนั้นอาจจะไดรับการตอบโตจากประเทศสมาชิก GATT โดยเฉพาะอยางยิ่งประเทศมหาอํ านาจ  
ทางเลอืกของรัฐบาลไทยในเรื่องนี้มีอยูอยางนอย 2 ทางคือ
              ประการแรก เมือ่ไทยเปนสมาชิก GATT แลว รัฐบาลก็ควรใชกฎขอบังคับของ GATT 
ใหเปนประโยชนแกสังคมเศรษฐกิจไทยใหมากที่สุดเทาที่จะมากได แตกฎขอบังคับของ GATT นั้น 
คอนขางซบัซอน  และหลายตอหลายเรื่องคอนขางคลุมเครือ  นอกจากนี้ กระบวนการดานการบริหาร
เมื่อมีขอพิพาทเกิดขึ้นก็ไมชัดเจน  ดวยเหตุนี้เอง ประเทศดอยพัฒนาจึงมักตองเสียเปรียบประเทศ 
ทีพ่ฒันาแลวเมือ่มปีญหาความขัดแยงเกี่ยวกับกฎขอบังคับของ GATT ข้ึน เพราะประเทศดอยพัฒนา
ขาดแคลนบุคคลากรที่มีความรูเกี่ยวกับกฎขอบังคับของ GATT  ประเทศไทยก็มีปญหาเดียวกันนี้ 
อวิชาทํ าใหขาราชการชั้นผูใหญของไทยไมพยายามใช GATT ใหเปนประโยชนในการเจรจาการคา
ระหวางประเทศ  ดังจะเห็นไดจากการยอมตอสัญญาการจํ ากัดการสงออกมันสํ าปะหลังไปประชาคม 
ยโุรปในป 2529 อยางเซื่องๆ โดยไมยอมเรียกรองสิทธิประโยชนภายใต GATT ในฐานะที่ไทยเปน 
ผูผลิตมนัส ําปะหลังรายใหญ (principal supplier) และการยอมสยบตอรัฐบาลอเมริกัน โดยไมกลา 
น ําเรือ่งการอดุหนุนการเพาะปลูกขาวของรัฐบาลอเมริกันตาม U.S. Food Security Act of 1985 เขาสู
การพจิารณาของ GATT  ทั้งๆที่การใหเงินอุดหนุนดังกลาวสรางความเสียหายแกขาวไทย (Sathirathai 
and Siamwalla, 1987) หากรัฐบาลยังคงขาดบุคลากรที่มีความรูและความสามารถในการยึดกุม 
กฎขอบังคบัของ GATT ไดอยางมั่นคงแลว  ไมเพียงแตจะไมสามารถใชกฎขอบังคับของ GATT ใหเปน
ประโยชนแกระบบเศรษฐกิจไทยเทานั้น หากยังมีโอกาสที่จะเพลี่ยงพลํ้ าในการเจรจาการคาระหวาง
ประเทศอีกดวย
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              ประการที่สอง ดังไดกลาวแลววา ทางเลือกของรัฐบาลไทยมิไดมีเฉพาะแตการเขารวม
และการใชระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูใหเปนประโยชนใหมากที่สุดเทานั้น หากยังมี
ทางเลือกอีกทางหนึ่งก็คือ การผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศใหเปน
ประโยชนแกประเทศดอยพัฒนามากยิ่งขึ้น (ดูหัวขอ 3.22 "ประเทศไทยกับระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ")  แตประวัติศาสตรที่เปนมาไดบงชี้วา รัฐบาลไทยมิไดเลือกใชเสนทางนี้มากนัก
              การรวมกลุมเศรษฐกิจระหวางประเทศในดานหนึ่งอาจชวยเพิ่มอํ านาจตอรอง ซึ่งอาจ
มีผลกระทบกระเทือนตอระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูได  แตในอีกดานหนึ่งนั้น  
ขอตกลงในการรวมกลุมเศรษฐกิจระหวางประเทศจะกลายเปนขอจํ ากัดในการดํ าเนินนโยบายตางๆ  
ดังเชน การจัดตั้งสมาคมผูผลิตโภคภัณฑระหวางประเทศ (Producers' Association) หรือคารเตล
ระหวางประเทศ (international cartels) มักจะมีขอตกลงเกี่ยวกับโควตาการผลิต  โควตาการสงออก  
และราคาโภคภัณฑ   ขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศ (international commodity agreements)  
ก็มักจะมีขอตกลงทํ านองเดียวกันนี้ หากรัฐบาลตัดสินใจเขารวมคารเตลหรือขอตกลงโภคภัณฑ
ระหวางประเทศใด ๆ  รัฐบาลก็ตองมีพันธะในการปฏิบัติตามขอตกลงเหลานั้น20

 3.3  ประเทศมหาอํ านาจ
        บทบาทและอิทธิพลของประเทศมหาอํ านาจที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในประเทศไทยผันแปรและเปลี่ยนแปลงไปตามพัฒนาการการของระบบทุนนิยมโลก การ
เปลีย่นแปลงดังกลาวนี้มีทั้งในดานตัวละคร และดานแบบแผนในการเขามามีบทบาทและอิทธิพลของ
ประเทศมหาอํ านาจ
        ในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่สอง อังกฤษนับเปนประเทศมหาอํ านาจที่มีบทบาทมาก
ที่สุดในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย ดังไดกลาวแลววา จวบจนประมาณป 
2457 อังกฤษมฐีานะเปนผูนํ าของระบบทุนนิยมโลก (Pax Britannica)   และหลังการทํ าสนธิสัญญา

                                                          
20 ดูรายชื่อสมาคมผูผลิตโภคภัณฑและขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศที่ไทยเปนสมาชิกในตารางที่ 3-2 

และ 3-3 อยางไรก็ตาม จากการศึกษาขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศจํ านวน 51 ขอตกลง  อายุโดยเฉลี่ยของ 
ขอตกลงเหลานี้เทากับ 5.4 ป  และอายุมัธยฐานเทากับ 2.5 ป  ความพยายามในการทํ าขอตกลงดังกลาวเพื่อเปล่ียน
โฉมหนาของระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูจึงไมประสบผลสํ าเร็จ (Behrman, 1978 : 62)
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บาวริง่ในป 2398 ไทยมีความสัมพันธทางเศรษฐกิจกับอังกฤษอยางแนนแฟน21  การทีไ่ทยตองสูญเสีย
สิทธสิภาพนอกอาณาเขตและอธิปไตยทางการคลังก็ดี  ตลอดจนแบบแผนการคาระหวางประเทศของ
ไทยมลัีกษณะเปนการคาระหวางประเทศแบบอาณานิคม (colonial pattern of international trade) 
ท ําใหนกัประวติัศาสตรเศรษฐกิจไทยบางทานมีมติวา แมไทยจะไมใชอาณานิคมโดยนิตินัย (de jure 
colony) แตก็เปนอาณานิคมโดยพฤตินัย (de facto colony) ของอังกฤษ (Birnberg and Resnick, 
1975) ทัง้ยงัปรากฏดวยวา อังกฤษไดเขามาแทรกแซงกิจการในของไทยในหลายตอหลายกรณี ใน
ทศันะของนกัประวติัศาสตรเศรษฐกิจบางทาน  อังกฤษไดมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิในประเทศไทย โดยผานที่ปรึกษาการคลังซึ่งเปนชาวอังกฤษ22 Ingram (1971 : 
173, 196) ถึงกับมีความเห็นวา ที่ปรึกษาการคลังชาวอังกฤษไมเพียงแตจะมีบทบาทสํ าคัญในการ
กํ าหนดนโยบายการเงิน การคลังเทานั้น หากยังมีบทบาทสํ าคัญตอการเลือกแนวทางการพัฒนา
เศรษฐกิจและสังคมอีกดวย บทบาทและอิทธิพลดังกลาวนี้ไดปรากฏตอมาอยางนอยจนถึงทศวรรษ 
2470   นกัประวัติศาสตรเศรษฐกิจในยุคหลัง ดังเชน Birnberg and Resnick (1975) และ Feeny 
(1982) ตางเหน็ดวยกับการตีความในทํ านองนี้   อยางไรก็ดี Brown (1978) ไมเห็นดวยกับการตีความ

                                                          
21 ประมาณรอยละ 80.4 ของสินคาออกของไทยสงไปขายใหแกอังกฤษและอาณานิคมของอังกฤษในป 

2469-2470  แมเมื่อเกิดภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าครั้งใหญในทศวรรษ 2470 ไทยก็ยังคงพึ่งพิงอังกฤษและอาณานิคมของ
อังกฤษเปนตลาดสินคาออกที่สํ าคัญ โดยที่ระดับการพึ่งพิงสูงกวา 80% เชนเดิม  ในดานการนํ าเขาไทยซื้อสินคาจาก
อังกฤษและอาณานิคมอังกฤษประมาณรอยละ 64.3 ของมูลคาสินคาเขารวมในป 2469-2470  สัดสวนนี้ลดลงเหลือ 
30-35% ในชวงทศวรรษ 2470 ภายหลังจากที่ภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าครั้งใหญผานพนไปแลว ญี่ปุนและสหรัฐอเมริกา
เริ่มปรากฏโฉมเปนประเทศคูคาสํ าคัญของไทย  ภาพดังกลาวนี้ยิ่งชัดเจนขึ้นในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง (ขอมูล
คํ านวณจาก Statistical Year Book of the Kingdom of Siam ฉบับปตาง ๆ)

22 ภัยคุกคามจากลัทธิจักรวรรดินิยมไมเพียงแตทํ าใหไทยตองยอมลงนามในสนธิสัญญาบาวริ่งในป 2398 
เทานั้น หากยังเปนเหตุใหไทยตองพัฒนาประเทศใหทันสมัยเพื่อแสดงตนเยี่ยงอารยประเทศทั้งปวง  ในการปฏิรูป
สังคมเศรษฐกิจไทยในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว รัฐบาลไดมีนโยบายวาจางที่ปรึกษาชาว 
ตางประเทศ โดยพยายามไมใชที่ปรึกษาชาติหนึ่งชาติใดมากจนเกินไป จนกลาวไดวามีการแบงงานกันทํ าระหวางที่
ปรึกษาชาติตางๆ  อังกฤษยึดกุมตํ าแหนงที่ปรึกษาการคลังและเขาไปมีบทบาทในหนวยงานที่เกี่ยวของกับการปาไม
และการเหมืองแร (ซึ่งเปนกิจการที่อังกฤษมีผลประโยชน)    ตํ าแหนงที่ปรึกษาราชการแผนดิน (ซึ่งตอมากลายเปนที่
ปรึกษาประจํ ากระทรวงการตางประเทศ) ตกแกชาวอเมริกัน  ตํ าแหนงที่ปรึกษากฎหมายตกแกชาวฝรั่งเศส  ตํ าแหนง
ที่ปรึกษาการรถไฟตกแกชาวเยอรมัน  และตํ าแหนงที่ปรึกษาดานการเดินเรือตกแกชาวเดนมารก เปนตน
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ดังกลาวและชีใ้หเห็นวา อํ านาจในการตัดสินใจขั้นสุดทายยังคงเปนของชนชั้นปกครองไทย23  แตก็ยัง
ยอมรับวาทีป่รึกษาการคลังชาวอังกฤษมีบทบาทในการใหขอมูลและเสนอแนะทางเลือกตาง ๆ
 หลังสงครามโลกครั้งที่สอง ฐานะความเปนผูนํ าของอังกฤษในระบบทุนนิยมโลกจบสิ้นลงโดยสิ้นเชิง 
และสหรัฐอเมริกาขึ้นมามีบทบาทแทน ความสัมพันธระหวางไทยกับสหรัฐอเมริกา ซึ่งปรากฏความ
สนทิชดิเชือ้มาตัง้แตกอนสงครามโลกครั้งที่สอง ยิ่งแนบแนนขึ้นไปอีกภายหลังสงคราม เมื่อปรากฏวา
สหรัฐอเมริกาเปนประเทศมหาอํ านาจประเทศเดียวที่ชวยมิใหไทยตองตกอยูในฐานะประเทศผูแพ
สงคราม (โทษฐานที่ประกาศสงครามกับอังกฤษและสหรัฐอเมริกาในเดือนมกราคม 2485)  หลังจากที่
พรรคคอมมวินิสตจีนยึดครองจีนแผนดินใหญไดในป 2492   ไทยยอมตนเปนเบี้ยหมากรุกของรัฐบาล
อเมริกนัในการดํ าเนินนโยบายปดลอมสาธารณรัฐประชาชนจีน (containment policy)   และนับแตนั้น
เปนตนมา บทบาทและอิทธิพลของสหรัฐอเมริกาในกระบวนการกํ าหนดนโยบายในประเทศไทย
ปรากฏโฉมชดัเจนขึ้นตามลํ าดับ หลังทศวรรษ 2500 ฐานะทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาในระบบ 
ทนุนยิมโลกออนดอยลง โดยที่ญ่ีปุนและประชาคมยุโรปแกรงกลาขึ้น สายสัมพันธทางเศรษฐกิจที่ไทย
มกีบัศูนยอํ านาจใหมของระบบทุนนิยมโลกก็กระชับและแนนแฟนตามไปดวย อยางไรก็ตาม ทั้งญี่ปุน
และประชาคมยุโรปยังไมสูมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมากนัก  
ในกรณขีองประชาคมยุโรป บทบาทที่สํ าคัญไดแก การหลอกลอและบีบบังคับใหรัฐบาลไทยทํ าสัญญา
จ ํากดัการสงออกมันสํ าปะหลังไปประชาคมยุโรปในป 2525 และ 2529  ในกรณีของญี่ปุนบทบาท 
ที่สํ าคัญไดแกการกดดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินการตามแผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเล
ตะวันออกในชวงป 2525-2529 ตอไป
        ดังนี้ เราจะเห็นไดวา เนื่องจากไทยเขาสูระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศภายใต
ระบบทุนนิยมโลกทั้งในชวงกอนและหลังสงครามโลกครั้งที่สอง จึงเปนธรรมชาติที่ไทยจะมีความ
สัมพนัธอันแนบแนนกับประเทศผูนํ าในระบบดังกลาวนี้ และเปนเรื่องธรรมดาอีกเชนกันที่ประเทศผูนํ า
จะเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ทั้งนี้เพื่อใหมีหลักประกันวาประเทศ
ไทยจะปฏบัิติตามระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศและไม "แตกแถว" ออกไปสูระบบอื่น  เมื่อมีการ
เปลี่ยนแปลงศูนยอํ านาจของระบบทุนนิยมโลก ตัวละครที่จะเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวน 

                                                          
23 ขอสรุปดังกลาวนี้ของ Brown (1978) ไดจากการศึกษาเอกสารชั้นตนเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจสํ าคัญ 3 

นโยบายในรัชกาลพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว คือ โครงการเขื่อนเจาพระยา โครงการกูเงินจาก 
ตางประเทศป 2448   และนโยบายเกี่ยวกับกองทุนสํ ารองเงินตราและอัตราแลกเปลี่ยนป 2445 และ 2450
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ตารางที่ 3-2
ไทยกับสมาคมผูผลิตโภคภัณฑ (Producers' Association)

ชื่อ ประเทศสมาชิก
1. Association of Natural Rubber อินโดนีเซีย อินเดีย
    Producing Countries (ANRPC) มาเลเซีย ปาปวนิวกินี

สิงคโปร ศรีลังกา
ไทย เวียดนาม

2. Asian and Pacific Coconut อินเดีย อินโดนีเซีย
    Community (APCC) มาเลเซีย ปาปวนิวกินี

ฟลิปปนส ซามัว
สิงคโปร หมูเกาะโซโลมอน
ศรีลังกา ไทย

3. Primary Tungsten Association รวันดา ซาอีร
    (PTA) ไทย โบลิเวีย

เม็กซิโก เปรู
ออสเตรเลีย ปอรตุเกส

ที่มา  :  Sauvant (1981 : 31-35)

ตารางที่ 3-3
ไทยกับขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศ

ขอตกลงโภคภัณฑระหวางประเทศ มาตรการรักษาเสถียรภาพของราคา

1. International Sugar Agreement, 1984 ไมมี
2. International Natural Rubber Agreement, 1979 161.3 - 242.0 เซนต (มาเลเซีย) ตอกิโลกรัม
3. International Tin Agreement, 1981 29.15 - 37.89 ดอลลารมาเลเซียตอกิโลกรัม   มูลภัณฑ

กันชนเลิกกิจการเมื่อวันที่  24  ตุลาคม  2528

  ที่มา  :  Maenning (1988)
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การก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยยอมมีการเปลี่ยนแปลงตามไปดวย  ดังจะเห็นไดจากการ
เปลี่ยนแปลงตัวละครจากอังกฤษในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่สองมาเปนสหรัฐอเมริกาในชวงหลัง
สงครามโลกครั้งที่สอง แมวาบทบาทการแทรกแซงกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทยของ
ญ่ีปุนและประชาคมยุโรปในปจจุบันจะยังมีไมมากนัก แตก็เปนเรื่องที่ควรแกการสังเกตการณตอไป 
ในอนาคต
 แนวนโยบายหลักที่รัฐบาลอเมริกันพยายามเสนอแนะและผลักดันใหรัฐบาลไทย
ดํ าเนนิการมอียูอยางนอย 2 นโยบาย คือ นโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม และนโยบายการพัฒนาชนบท
        ดังไดกลาวแลววา ทั้งสหรัฐอเมริกาและอังกฤษตางมีความเห็นรวมกันวา  ระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองจักตองอยูบนพื้นฐานของหลักการเสรีนิยมทาง
เศรษฐกจิ  มฉิะนั้นระบบทุนนิยมโลกจะมิอาจขยายตัวไดเทาที่ควร (ดูหัวขอ 3.21 ขางตน)  ดวยเหตุนี้
เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่รัฐบาลอเมริกันตอตานนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมของรัฐบาลไทยที่
ดํ าเนนิอยูระหวางป 2475-2500    และเพียรกดดันใหรัฐบาลไทยละทิ้งนโยบายดังกลาวนี้ และหันเห 
สูเสนทางเศรษฐกจิเสรีนิยม แรงกดดันในเรื่องนี้มิไดมาจากรัฐบาลอเมริกันเทานั้น หากทวายังประสาน
สอดคลองกับแรงกดดันจากธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศอีกดวย ในความตกลง 
วาดวยความชวยเหลือทางเศรษฐกิจและวิชาการ (Economic and Technical Cooperation 
Agreement) ซึง่รัฐบาลไทยลงนามรวมกันรัฐบาลอเมริกันเมื่อวันที่ 1 กรกฎาคม 2493  ปรากฏอยาง
ชดัเจนวา ประเทศทั้งสองตกลงในหลักการที่จะยึดถือนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม24  แรงกดดันเหลานี้ 
ในทีสุ่ดท ําใหรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ตราพระราชบัญญัติสงเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497  
ซึง่เปนกฎหมายสงเสริมการลงทุนฉบับแรกในประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยยุคปจจุบัน  กฎหมายฉบับนี้
ไมเพียงแตจะมีมาตรการในการสงเสริม การลงทนุของเอกชนเทานั้น  หากยังมีเจตนารมณที่จะสงเสริม
การลงทุนของชาวตางประเทศดวย25 ซึ่งขัดตอหลักการพื้นฐานของนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมโดย 

                                                          
24 ขอ 3 ของความตกลงดังกลาวนี้มีบทบัญญัติวา ประเทศทั้งสองตกลงที่จะ "...จัดกระบวนการซึ่งตนเห็นวา

เหมาะสมและรวมมือกับประเทศอื่นๆ ในอันที่จะลดสิ่งกีดขวางตอการคาระหวางประเทศและปองกันมิใหธุรกิจเอก
ชนหรือสาธารณะใชวิธีปฏิบัติทางการคาหรือการจัดการคาซึ่งจํ ากัดการเขาสูตลาด ในเมื่อวิธีปฏิบัติหรือการจัดการ
เชนวานั้นขัดขวางตอการคาภายในหรือระหวางประเทศ..." (คํ าแปลของกระทรวงการตางประเทศ) (กระทรวง
พัฒนาการแหงชาติ2509 : 38-41)

25 โปรดดูเจตนารมณทาย พ.ร.บ.สงเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 71 ตอนที่ 64 ลง
วันที่ 12 ตุลาคม 2497         
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ส้ินเชงิ ไมวาจอมพล ป. พิบูลสงครามจะมีความจริงใจและศรัทธาแนวนโยบายดังกลาวนี้หรือไม26   แต
การตรากฎหมายฉบับนี้ไดชวยผอนคลายแรงกดดันจากตางประเทศไปไมนอย  อยางไรก็ตาม นโยบาย
การสงเสริมการลงทุนดังกลาวนี้ไมประสบความสํ าเร็จแมแตนอย สวนหนึ่งเปนเพราะวาสิ่งจูงใจทาง
เศรษฐกจิมนีอย  อีกสวนหนึ่งเปนเพราะวาความขัดแยงทางการเมืองระหวางกลุมซอยราชครูกับกลุม 
ส่ีเสาเทเวศรซึง่เขม็งเกลียวขึ้นทุกขณะ ไดทํ าลายบรรยากาศการลงทุนไปจนเกือบหมดสิ้น
           การรฐัประหารในป 2500 ไมเพียงแตจะทํ าใหจอมพล ป. พิบูลสงครามและกลุมซอย
ราชครูส้ินอํ านาจเทานั้น หากยังหมายถึงการจบสิ้นของนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมอีกดวย แมชวง
เวลาระหวางป 2500-2503 จะเปนยุคแหงการแสวงหาและการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ แต
การณไดปรากฏชัดตั้งแตหลังการรัฐประหารป 2501 ซึ่งจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชตข้ึนมาดํ ารงตํ าแหนง
นายกรัฐมนตรีแลววา เสนทางการพัฒนาสังคมเศรษฐกิจไทยเสนทางใหมเปนเสนทางเศรษฐกิจ 
เสรีนยิม ตลอดชวงเวลาระหวางป 2500-2515 เปนชวงเวลาที่รัฐบาลอเมริกันสามารถเขามามีบทบาท
และอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางมาก การที่รัฐบาลไทย 
ยอมตนเปนเบีย้หมากรุกทางการเมืองระหวางประเทศของรัฐบาลอเมริกันในสงครามอินโดจีน โดยการ
ยนิยอมใหทหารอเมริกันเขามาตั้งฐานทัพในประเทศไทยก็ดี และการสงทหารไทยไปรวมรบในสงคราม
ดังกลาวกดี็  ท ําใหความสัมพันธระหวางประเทศทั้งสองแนนแฟนยิ่งขึ้น  โดยที่ไทยไดรับผลตอบแทน
ในรูปของความชวยเหลือทางดานการทหาร เศรษฐกิจ และวิชาการ   การพัฒนาประเทศโดยอาศัยย
ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปดประเทศทํ าใหระบบเศรษฐกิจไทยมีความผูกพันกับระบบทุนนิยมโลก
มากยิง่ขึน้  และดูเหมือนวารัฐบาลไทยจะเคารพหลักการเศรษฐกิจเสรีนิยมอยางดี แตแลวเมื่อรัฐบาล
จอมพลถนอม  กิตติขจรเริ่มมีพฤติกรรม "แตกแถว" โดยนํ าสยามรัฐนาวาเขาสูเสนทางเศรษฐกิจ 
ชาตนิยิมในป 2515 ดวยการออกประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 281 เพื่อจํ ากัดกิจกรรมทางเศรษฐกิจของ
ชาวตางประเทศ27 และประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 322 เพื่อควบคุมแรงงานชาวตางดาว28  รัฐบาล
อเมริกันโดยสถานทูตเอกอัครราชทูตอเมริกันประจํ าประเทศไทยก็แสดงความคิดเห็นคัดคานอยาง 
ชัดเจน หลังจากที่ประกาศคณะปฏิวัติทั้งสองฉบับนี้มีผลบังคับใชไมถึงป รัฐบาลจอมพลถนอม  
กิตติขจรก็ถึงแกกรรม อยางไรก็ตาม ความรูสึกชาตินิยมทางเศรษฐกิจในหมูประชาชนชาวไทยยังคง 

                                                          
26 นักวิชาการบางทานเชื่อวา รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามมิไดมีความจริงใจในการสงเสริมการลงทุน

ของชาวตางประเทศ ดูอาทิเชน Ayal (1961 : 314-317)
27 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 89  ตอน 180 ลงวันที่ 25 พฤศจิกายน 2515
28 ราชกิจจานุเบกษา  เลม 89  ตอน 190  ลงวันที่ 13 ธันวาคม 2515
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สืบทอดตอมาภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516  ความรูสึกตอตานการลงทุน
ของชาวตางประเทศทวีความเขมขนมากขึ้นระหวางป 2516-2519  ภายหลังการปฏิรูปการปกครอง
แผนดนิเดอืนตลุาคม 2519 ระบบเศรษฐกิจไทยกลับ "เขาแถว" สูแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยมตามเดิม 
รัฐบาลนายธานนิทร กรัยวิเชียรเนนนโยบายการสงเสริมการลงทุนของชาวตางประเทศเปนพิเศษ และ
ไดมีการตราพระราชบัญญัติสงเสริมการลงทุน พ.ศ.2520 ซึ่งใหสิทธิประโยชนและสิ่งจูงใจดานภาษี
อากรมากขึน้  นบัแตนั้นมาปรากฏการณการ "แตกแถว" ออกจากแนวทางเศรษฐกิจเสรีนิยมและการ 
ตีตนออกหางจากระบบทุนนิยมโลกมิไดปรากฏใหเห็นอีก
        ดังไดกลาวแลววา สหรัฐอเมริกามิไดมีเปาหมายเพียงที่จะใหรัฐบาลไทยดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยมเทานั้น หากทวายังพยายามผลักดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายการ
พัฒนาชนบทอีกดวย มาตรการการพัฒนาชนบทในประเทศตางๆในอาเซียตะวันออกไกลเปนเพียง
ยทุธวธิีหนึ่งของการดํ าเนินยุทธศาสตรการปดลอมสาธารณรัฐประชาชนจีนหลังป 2492 ผูนํ ารัฐบาล
อเมริกนัมคีวามเชื่อวา หากไมดํ าเนินการปดลอมสาธารณรัฐประชาชนจีนแลว ประเทศตางๆในอาเซีย
ตะวันออกไกลจะประสบภัยคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสต และกลายเปนประเทศคอมมิวนิสตทีละ
ประเทศสองประเทศ  ดุจดังการลมตัวของตัวโดมิโน (Domino Theory)  ประเทศเหลานี้จะสามารถ 
ยืนหยัดในการเผชิญภัยคุกคามจากลัทธิคอมมิวนิสตไดก็ตอเมื่อมีฐานะทางเศรษฐกิจที่มั่นคง  
ประชาชนในชนบทจะตองไมอดอยากหิวโหย เพราะความยากจนเปนจุดออนที่ลัทธิคอมมิวนิสตจูโจม
เขาไปไดโดยงาย  ดวยเหตุนี้เอง รัฐบาลอเมริกันจึงไดผลักดันใหประเทศพันธมิตรในอาเซียตะวันออก
ไกลทุมเททรัพยากรในการพัฒนาชนบท  การณปรากฏตอมาวา การปฏิรูปการเกษตรทั้งในญี่ปุน 
เกาหลใีต  และไตหวัน ไดชวยเสริมสรางความมั่นคงทางเศรษฐกิจอันเปนพื้นฐานสํ าคัญสํ าหรับการ
พฒันาอตุสาหกรรมในเวลาตอมา  หลังป 2492 รัฐบาลอเมริกันไดผลักดันใหรัฐบาลไทยสนใจพัฒนา
ชนบทดวยเหตผุลเดียวกัน ในระหวางป 2594-2496 สหรัฐอเมริกาไดใหเงินชวยเหลือแกรัฐบาลไทย
จ ํานวน 22.4 ลานเหรียญอเมริกัน  ในจํ านวนนี้รอยละ 30 เปนโครงการชวยเหลือทางดานการเกษตร  
และรอยละ 29 ทางดานการคมนาคมและขนสง (Caldwell, 1974 : 40)  การทุมเททรัพยากรในการ
สรางถนนและทางหลวงเปนปรากฏการณที่เห็นไดชัด  ในป 2492 ทางหลวงชั้นหนึ่งมีระยะยาวเพียง 
845 กโิลเมตร  เพิม่เปน 8,100 กิโลเมตรในป 2502  การระดมสรางถนนและทางหลวงเหลานี้มิไดเกิด
จากเหตผุลทางเศรษฐกิจ  หากแตเกิดจากเหตุผลในเรื่องความมั่นคงแหงชาติ เพราะเปนที่เชื่อกันวา 
ถนนและทางหลวงเปนสื่อที่อํ านวยความสะดวกใหรัฐบาลสวนกลางเขาถึงประชาชนในชนบทได 
โดยงาย อีกทั้งยังชวยใหรัฐบาลสวนกลางสามารถเขาไปสกัดกั้นอิทธิพลและภัยคุกคามจากลัทธิ
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คอมมวินิสตอยางมีประสิทธิภาพอีกดวย29 เหตผุลในเรือ่งความมั่นคงแหงชาติอีกเชนกันที่ทํ าใหรัฐบาล
ไทยสนใจพฒันาชนบทในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง30  การทุมเททรพัยากรในการพัฒนาชนบทมี
มากขึน้หลงัจากที่พรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทยประกาศตอสูดวยการใชอาวุธในป 2508  แตการ
พัฒนาชนบทดังกลาวนี้มิไดมีเปาประสงคหลักที่จะขจัดปญหาความยากจนของประชาชนในชนบท  
หากเปนเพียงยุทธวิธีหนึ่งของยุทธศาสตรการตอสูกับพรรคคอมมิวนิสตของประเทศไทยเทานั้น  
โครงการเรงรัดพัฒนาชนบท (ร.พ.ช.) นับเปนอุทาหรณที่ดีของความขอนี้ (Scoville and Dalton, 
1974)
        แบบแผนการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ใน ประเทศไทยของสหรัฐอเมริกา มิไดแตกตางจากอังกฤษในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่สองอยาง
สํ าคญั อยางนอยจนถึงป 2516 นั่นก็คือ การเขามามีบทบาทและอิทธิพลในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
โดยอาศัยปจจัยดานอุปทาน โดยเฉพาะอยางยิ่งการเสนอแนะนโยบายตอชนชั้นปกครองและกลุม 
ขุนนางนักวิชาการ (technocrats) รัฐบาลอเมริกันไดใหความชวยเหลือรัฐบาลไทยในการวาจาง 
ผู เชี่ยวชาญดานตางๆเขาไปชวยงานในหนวยงานที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ  สํ านักงบประมาณ  และคณะกรรมการสงเสริม
การลงทุน31  ทีป่รึกษาชาวอเมรกินัเหลานี้มีบทบาทคอนขางมากในการกํ าหนดแนวนโยบายเศรษฐกิจ
ทีสํ่ าคญัอยางกวาง ๆ  ทั้งนี้ปรากฏวา  งานวางแผนเศรษฐกิจมหภาคนับต้ังแตแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
                                                          

29 ทรัพยากรที่ใชในการสรางถนนและทางหลวงมาจากแหลงสํ าคัญอยางนอย 3 แหลง คือ เงินชวยเหลือ
จากรัฐบาลอเมริกัน  เงินกูจากตางประเทศ  และงบประมาณแผนดิน  รัฐบาลไดตราพระราชบัญญัติการสรางทาง
หลวงแผนดิน พ.ศ.2495 เพื่ออํ านวยความสะดวกแกการใชจายเงินในดานนี้  การมุงสรางถนนและทางหลวงในยุค 
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามกลายเปนประเด็นความขัดแยงระหวางธนาคารโลกกับหนวยงานของรัฐบาลอเมริกัน  
นอกจากนี้ พัฒนาการในเวลาตอมาก็บงชี้อยางชัดเจนวา นโยบายดังกลาวนี้ยังผลใหมีการละเลยการพัฒนาการ 
ขนสงและการคมนาคมทางนํ้ า (Feeny, 1982 : 112)

30 ขอสรุปในประเด็นนี้ โปรดดู Freeny (1979), Feeny (1982 : chapter 8) และ Roth (1976) อนึ่งมี 
ขอสังเกตวา พันธมิตรของสหรัฐอเมริกาในอาเซียตะวันออกไกล โดยเฉพาะอยางยิ่งญี่ปุน  ไตหวัน  และเกาหลีใต  
ตางประสบผลสํ าเร็จในการปฏิรูปการเกษตร โดยเฉพาะอยางยิ่งการปฏิรูปที่ดิน  แตในกรณีของไทยนั้น การพัฒนา
ชนบทและการพัฒนาการเกษตรกลับไมประสบผลสํ าเร็จเทาที่ควร  เหตุผลสํ าคัญสวนหนึ่งเปนเพราะวานโยบาย 
เหลานี้ก็ถูกใชเปนเครื่องมือในการปราบปรามผูกอการรายคอมมิวนิสต แทนที่จะใชเปนเครื่องมือในการแกปญหา
ความยากจนและการเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตร

31 รายชื่อที่ปรึกษาชาวอเมริกันประจํ าหนวยงานตางๆ  โปรดดู อุกฤษฎ  ปทมานันท (2526 : บทที่ 3) และ
อุกฤษฎ  ปทมานันท (2528)
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แหงชาตฉิบับที่หนึ่ง (2504-2509) จนถึงแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ฉบับที่ 3 (2515-
2519) ไดรับอิทธิพลอยางมากจากที่ปรึกษาชาวอเมริกัน32 รายงานของนายยอรจ ไบตเซล (George B. 
Beitzel) ในป 2502 หรือที่รูจักกันในนาม Beitzel Report เปนแมแบบของการกํ าหนดมาตรการการ 
สงเสรมิการลงทนุเอกชน   จนถึงกับมีการแกไขเปลี่ยนแปลงกฎหมายสงเสริมการลงทุน โดยยกเลิก
พระราชบญัญัติสงเสริมการลงทุนเพื่อกิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2503 และตราพระราชบัญญัติสงเสริม
การลงทนุเพือ่กิจการอุตสาหกรรม พ.ศ.2505 ข้ึนแทน  โดยที่บทบัญญัติที่แกไขเพิ่มเติมรายการสํ าคัญ
เปนไปตามขอเสนอของนายไบตเซล (Beitzel, 1959)  และกฎหมายฉบับนี้ไดกอผลกระทบอยาง
สํ าคญัตอชะตากรรมของสังคมเศรษฐกิจไทยในเวลาตอมา
        รัฐบาลอเมริกันไมเพียงแตจะมีบทบาทสํ าคัญในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ 
ทีสํ่ าคญับางนโยบายในชวงป 2500-2515 เทานั้น  หากยังมีบทบาทสํ าคัญในดานการปฏิรูประบบ 
ราชการอีกดวย  ภายหลังการลงนามในความตกลงวาดวยความชวยเหลือทางทหารระหวางรัฐบาล
ไทยกบัรัฐบาลอเมริกันในเดือนตุลาคม 2493  รัฐบาลอเมริกันโดยกระทรวงกลาโหมไดใหความชวย
เหลอืแกกองทัพบกไทยในการปฏิรูปการจัดองคการตามแบบอยางกองทัพอเมริกัน (ทกัษ เฉลิมเตียรณ 
2526 : 119-120)  การจดัตั้งสํ านักงบประมาณในป 2502 ก็เปนไปตามขอเสนอแนะของบริษัท 
ทีป่รึกษาชาวอเมริกัน (Public Administration Service) แตกระบวนการทํ าใหสังคมไทยมีลักษณะ
อเมริกนั (Americanization) ที่ลึกซึ้งเกิดจากความชวยเหลือทางดานการศึกษา  ภายหลังการลงนาม
ใน ความตกลงวาดวยการแลกเปลี่ยนทางดานการศึกษา ในเดอืนกรกฎาคม 2493  รัฐบาลอเมริกัน 
ไดใหความชวยเหลือทางดานการศึกษามากขึ้น  การจัดตั้งวิทยาลัยวิชาการศึกษาในป 2497 มีสวน
สํ าคัญในการทํ าใหปรัชญาและการจัดการศึกษาแบบอเมริกันฝงรากลึกในสังคมไทย พอถึงตน 

                                                          
32 แผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่หนึ่ง (2504-2509) อาศัยแนวนโยบายหลักจากรายงานธนาคารโลก

ป 2502 หรือที่รูจักกันในนาม Ellsworth Report (IBRD, 1959; ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและ
วิวัฒนาการ 2503)  และบางสวนจากรายงานของคณะที่ปรึกษาชาวอเมริกันในป 2504 หรือที่รูจักกันในนาม Bowen 
Report (Bowen, 1961) นายจอหน ลอฟตัส (John A. Loftus) มีบทบาทอยูบางในการรางแผนฉบับนี้  นาย 
เครชคอฟ (A.J.Creshkoff) มีบทบาทสํ าคัญในการวางแผนเศรษฐกิจมหภาคฉบับที่หนึ่ง ระยะที่สอง (2507-2509)  
นายลอเรนส สไตเฟล (Laurence D. Stifel) มีบทบาทในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 2 (2510-2514)  และนายฟอรเรสต  
คุกสัน (Forrest Cookson) ฉบับที่ 3 (2515-2520)  แตหลังจากนั้นงานวางแผนเศรษฐกิจมหภาคตกอยูในมือ 
นักวิชาการไทย  โดยนายวีรพงษ  รามางกูร และนายสมจิต  นพคุณ มีบทบาทในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 4 (2520-2524)  
นายวีรพงษ  รามางกูร และนายปยสวัสดิ์  อัมระนันทน ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (2525-2529)  และนายปยสวัสดิ์   
อัมระนันทน ในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 6 (2530-2534)
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ทศวรรษ 2500 อิทธิพลของปรัชญาและการจัดการศึกษาแบบยุโรปไดเหือดหายไปเปนอันมาก สถาบัน
อุดมศึกษาของรัฐเร่ิมหันไปจัดหลักสูตรการศึกษาแบบอเมริกัน การจัดการศึกษาในระดับต่ํ าลงมา 
กเ็ปลีย่นแปลงไปในทศิทางเดียวกัน  นักเรียนไทยที่ศึกษาตอในสหรัฐอเมริกาเริ่มมีจํ านวนมากขึ้น  ในป 
2494 จํ านวนนักเรียนไทยในสหรัฐอเมริกาภายใตความดูแลของสํ านักงานคณะกรรมการขาราชการ
พลเรอืนมีเพียง 310 คน  เพิ่มข้ึน 850 คนในป 2503 (Evers and Silcock, 1967 : 87)  ความ 
ชวยเหลือและทุนการศึกษาที่รัฐบาลและมูลนิธิอเมริกันใหแกนักเรียนและนักศึกษาไทย โดยเฉพาะ
อยางยิ่งสาขาวิชาเศรษฐศาสตร มีผลกระทบอยางลึกซึ้งตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ในประเทศไทยในเวลาตอมา ทั้งนี้ไมเพียงแตวามหาวิทยาลัยอเมริกันเกือบทั้งหมดจะสอนแต 
แนวความคดิและทฤษฎีเศรษฐศาสตรกระแสหลัก (mainstream economics) เทานั้น  หากทวา 
เนื้อหาการเรียนการสอนยังเนนแตเร่ืองประสิทธิภาพการใชทรัพยากรและปลูกฝงความศรัทธาที่มีตอ
กลไกราคา โดยไมสูใหความสนใจในเรื่องการกระจายรายไดอีกดวย นักเศรษฐศาสตรในภาครัฐบาล
เมือ่ไดรับการปลูกฝงแนวความคิดเหลานี้ ยอมมีอคติและความโนมเอียงบางดาน  การที่กระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมีความโนมเอียงที่จะละเลยการแกปญหาความยากจนและ
การกระจายรายได สวนหนึ่งเกิดจากภูมิหลังการศึกษาของกลุมขุนนางนักวิชาการไทยนี้เอง กระบวน
การทํ าใหสังคมไทยมีลักษณะอเมริกัน โดยผานการจัดการศึกษาประสบความสํ าเร็จอยางงดงาม 
ในการท ําใหชนชั้นนํ าของไทยยอมรับระบบคุณคาและวัฒนธรรมอเมริกัน (Bell, 1982)
        รัฐบาลอเมริกันไดมีบทบาทอยูบางในการชวยใหเรามีความรูความเขาใจเกี่ยวกับ
ระบบเศรษฐกจิไทยมากขึ้น  โดยการจัดสรรเงินอุดหนุนการวิจัย  การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับเร่ืองขาวในยุค
ปลายทศวรรษ 2500 ซึ่งนับเปนงานวิจัยยุคบุกเบิก สวนใหญเปนผลงานของหนวยงานอเมริกัน33    
แตเงินอุดหนุนการวิจัยสาขาวิชาเศรษฐศาสตรนั้นเมื่อเทียบกับสาขาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยาแลว
ตองนับวานอยมาก  การที่ รัฐบาลอเมริกันทุ มเงินอุดหนุนการวิจัยทางดานสังคมวิทยาและ 
มานุษยวิทยานั้น34 ก็เพื่อที่จะทํ าความเขาใจเกี่ยวกับสังคมชนบทไทย อันจะเปนประโยชนตอการ
ดํ าเนินยุทธศาสตรการปองกันภัยคุกคามจากคอมมิวนิสต การทํ างานวิจัยเพื่อใชประโยชนทางการ
                                                          

33 อาทิเชน Platenius and Lertdumrikarn (1964), Taylor (1965), Bertrand (1967) เปนตน  บทสํ ารวจ
ความรูเกี่ยวกับเรื่องนี้ ดู รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2530)

34 ทีมนักวิจัยและอาจารยมหาวิทยาลัยคอรแนลภายใตโครงการ Cornell Village Project ซึ่งนํ าโดย
ศาสตราจารยลอริสตัน ชารป (Lauriston Sharp) ไดมาปกหลักที่บางชันตั้งแตป 2493  ผลงานวิชาการทางดานไทย
ศึกษา ไมวาจะเปนดานเศรษฐกิจ  การเมือง  สังคมและประวัติศาสตร ถูกครอบงํ าโดยนักวิชาการชาวอเมริกันนับ 
ตั้งแตหลังสงครามโลกครั้งที่สอง จนถึงอยางนอยกลางทศวรรษ 2510
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เมอืงกลายเปนประเด็นถกเถียงในทศวรรษ 2510 (Bell, 1982)  แมวาเงินอุดหนุนการวิจัยสาขา 
เศรษฐศาสตรจะมอิาจเทียบเทียมไดกับสาขาสังคมวิทยาและมานุษยวิทยา  แตก็ตองนับวาหนวยงาน
ของรัฐบาลอเมริกันไดมีสวนบุกเบิกการวิจัยเกี่ยวกับระบบเศรษฐกิจไทย ซึ่งมีประโยชนโดยออมตอ
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
        นบัต้ังแตป 2516 เปนตนมา บทบาทและอิทธิพลของรัฐบาลอเมริกันในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทยไดเปลี่ยนโฉมไปทั้งในดานปริมาณและคุณภาพ การเปลี่ยนแปลง 
ในดานปริมาณจะเห็นไดวา บทบาทและอิทธิพลของรัฐบาลอเมริกันไดลดลงไปมาก สวนหนึ่งเปน
เพราะวาฐานะทางเศรษฐกิจของสหรัฐอเมริกาในระบบทุนนิยมโลกไดออนเปลี้ยลงไป การเมืองภายใน
ประเทศทํ าใหรัฐบาลอเมริกันตองถอนตัวจากสงครามอินโดจีน  เงินชวยเหลือที่เคยใหแกรัฐบาลไทย 
ก็พลอยหดหายไปดวย ผลกระทบที่ตามมาก็คือ รัฐบาลอเมริกันไมสามารถวาจางที่ปรึกษาชาว
อเมริกนัประจ ําหนวยงานตางๆ ของราชการไทยดังที่เคยทํ ามากอนระหวางป 2500-2515 ตอไปอีกได   
การลดความชวยเหลือยังมีนัยอีกดวยวา อํ านาจตอรองของสหรัฐอเมริกาในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิของไทยพลอยลดลงไปดวย นอกจากนี้ ภายหลังการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือน
ตุลาคม 2516 ความรูสึกตอตานอเมริกันในหมูประชาชนชาวไทยมีมากขึ้น สหรัฐอเมริกาจึงไมสามารถ
ธํ ารงไวซึ่งบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทยในระดับเดิมอีก
ตอไป
        การเปลี่ยนแปลงเชิงคุณภาพที่เกิดขึ้น ไดแก การเปลี่ยนแปลงแบบแผนการเขามา 
มบีทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ดังที่กลาวขางตนแลววาการเขามา
มีบทบาทในดานผูผลิตนโยบาย (อุปทาน) โดยผานชนชั้นปกครองและกลุมขุนนางวิชาการนั้นเปน 
เสนทางหลักที่รัฐบาลอเมริกันใชมาโดยตลอด โดยเกือบมิไดสนใจที่จะเขาไปมีบทบาทและอิทธิพล 
ทางดานผูบริโภคนโยบาย (อุปสงค) แตภายหลังป 2516 การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองภายในประเทศ
ไทยกดี็  และการเปลี่ยนแปลงฐานะของสหรัฐอเมริกาทั้งในทางเศรษฐกิจและการเมืองระหวางประเทศ
กดี็  ท ําใหรัฐบาลอเมริกันเริ่มใหความสนใจที่จะเขาไปมีบทบาททางดานผูบริโภคนโยบาย  การสราง
สายสัมพันธกับนักวิชาการในชุมชนวิชาการเพื่อหยั่งความคิดเห็นเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจตางๆ  
โดยทีท่ราบดวีานกัวชิาการมีบทบาทไมมากก็นอยในการเรียกรองนโยบายก็ดี  การกระจายขาวสารสู
ส่ือมวลชนเพื่ออธิบายฐานะและจุดยืนของรัฐบาลอเมริกันในเรื่องตางๆก็ดี35 ลวนแลวแตเปนตัวอยางที่

                                                          
35 สํ านักขาวอเมริกันไดออกจุลสารชื่อ ขอมูลประกอบขาว (Backgrounder) เผยแพรสูส่ือมวลชนและชนชั้น

นํ าในสังคม
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บงชี้การเปลี่ยนแปลงบทบาทเชิงคุณภาพดังที่กลาวขางตนนี้ วิธีการตางๆเหลานี้เปนกระบวนการ 
หลอหลอมทศันคติของประชาชนชาวไทย  ดวยการอัดฉีดสารสนเทศเขาสูตลาดนโยบาย  อยางนอย 
ทีสุ่ดเพือ่ผอนคลายแรงตอตานที่มีตอขอเรียกรองของรัฐบาลอเมริกัน
        แตแบบแผนการเข ามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทย  โดยดํ าเนินการผานผูผลิตนโยบาย (อุปทาน) ก็ดี   หรือผานผูบริโภคนโยบาย 
(อุปสงค) กดี็   ลวนแลวแตเปนการแทรกแซงโดยทางออม  ขอที่นาสนใจก็คือ นับต้ังแตเกิดวิกฤตการณ
นํ ้ามนัครัง้ทีส่องในป 2522 เปนตนมา รัฐบาลอเมริกันเริ่มเขามาแทรกแซงกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจโดยตรง ดวยการเปนผูเรียกรองนโยบายเสียเอง ดังเชนการเรียกรองมิใหรัฐบาลไทย 
ใหเงนิอดุหนนุแกสินคาออกบางประเภท มิฉะนั้นรัฐบาลอเมริกันจะดํ าเนินการตอบโตตามกฎขอบังคับ
ของ GATT หรือตอบโตดวยการลดสิทธิพิเศษทางภาษีศุลกากร (GSP) ที่ใหแกประเทศไทย  กรณีการ
กลาวหาในป 2529 วา รัฐบาลไทยใหเงินอุดหนุนแกการสงออกขาว นับเปนอุทาหรณอันดี 
(Sathirathai and Siamwalla, 1987 : 608)  การเรยีกรองใหรัฐบาลไทยแกกฎหมายลิขสิทธิ์ในป 
2530 เพือ่ใหความคุมครองแกทรัพยสินทางปญญาของชาวอเมริกัน (สุรเกียรติ์  เสถียรไทย, 2530)
นบัเปนตวัอยางที่บงชี้ถึงพฤติกรรมใหมของรัฐบาลอเมริกัน

3.4  องคการระหวางประเทศ
        องคการระหวางประเทศที่มีบทบาทและอิทธิพลมากที่สุดในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมีอยูเพียง 2 องคการ คือ กองทุนการเงินระหวางประเทศ และ
ธนาคารโลก ทั้งสององคการมีหนาที่รับผิดชอบในการดูแลและธํ ารงไวซึ่งระเบียบการเงินระหวาง
ประเทศ (ดูหัวขอ 3.211 ขางตน)  เมื่อประเทศไทยสมัครเขาเปนสมาชิกองคการทั้งสองในป 2492  
ซึง่เทากบัเปนการยอมรับระเบียบการเงินระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูโดยนิตินัย จึงเปนธรรมดาอยูเองที่
องคการทั้งสองจะตองทํ าหนาที่ดูแลใหประเทศไทยปฏิบัติตามกติกาของชุมชนโลก การผลักดันให 
รัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยมจึงเปนเปาหมายหลักที่องคการทั้งสองมีรวมกัน องคการ
ระหวางประเทศทัง้สองนี้รวมกันผลักดันโดยประสานกับแรงกดดันจากรัฐบาลอเมริกันระหวางป 2492-
2497  จนเปนเหตใุหรัฐบาลไทยเริ่มกระบวนการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2497-2503  
พลังจากระบบทุนนิยมโลกทั้งสามนี้ตองการใหรัฐบาลไทยละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ลด 
บทบาทของรฐับาลในฐานะผูผลิตสินคาและบริการตางๆเองโดยตรง และเลิกการผูกขาดการคาโดยรัฐ  
ในขณะเดยีวกนักส็งเสริมใหเอกชนมีบทบาททางเศรษฐกิจ  โดยเฉพาะอยางยิ่งก็คือ การสงเสริมให
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ชาวตางประเทศเขามาลงทุนในประทศไทย เพื่อใหระบบทุนนิยมโลกขยายตัว36  แรงกดดันดังกลาวนี้
เร่ิมสงสญัญาณแหงสัมฤทธิผลในป 2497  เมื่อรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามตราพระราชบัญญัติ 
สงเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497 ซึ่งมีเจตนารมณที่จะสงเสริมการลงทุนของชาวไทยและชาวตาง
ประเทศ  อันตรงขามกับแนวนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมโดยสิ้นเชิง  เอกสารชั้นตนของธนาคารโลก
กลาววา เจาหนาที่ธนาคารโลกมีบทบาทสํ าคัญในการชวยรางกฎหมายฉบับนี้ พรอมทั้งยืนยันวา  
การตรากฎหมายฉบับนี้แสดงถึงความพยายามของรัฐบาลไทยในการสงเสริมการลงทุนของชาว 
ตางประเทศดวยความจริงใจเปนครั้งแรก37

        ในป 2498 พลังจากระบบทุนนิยมโลกประสบความสํ าเร็จในการกดดันใหรัฐบาลไทย
เลกิผกูขาดการคาระหวางประเทศ  ตอมาภายหลังการรัฐประหารป 2500 รัฐบาลไทยเริ่มดํ าเนินการ
ถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (privatization)  เพื่อสงเสริมบทบาททางเศรษฐกิจของภาคเอกชน
ตามขอเสนอแนะของธนาคารโลก (IRRD, 1959; ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและ
ววิฒันาการ 2503)  จ ํานวนรฐัวิสาหกิจไทยไดลดลงจาก 141 แหงในป 2500 (Riggs, 1966 : 304-
310)  เหลอืเพียง 69 แหงในป 251938

                                                          
36 ส่ิงที่นักลงทุนชาวตางประเทศเกรงกลัว ก็คือ  การถูกยึดกิจการเปนของรัฐ และอุปสรรคในการสงเงินทุน

และกํ าไรกลับประเทศเมืองแม ในประเด็นนี้ รัฐบาลไทยยินยอมทํ าความตกลงกับรัฐบาลอเมริกันและลงนามใน  
"ความตกลงวาดวยการคํ้ าประกันการลงทุนของคนอเมริกัน" เมื่อวันที่ 1 กันยายน 2497 (อุกฤษฎ  ปทมานนท  2528 
: 244)  การลงนามในความตกลงดังกลาวนี้เกิดขึ้นกอนการตราพระราชบัญญัติสงเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497 เพียง
เดือนเศษเทานั้น ซึ่งแสดงใหเห็นวา กระแสการปรับเปล่ียนนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม
กํ าลังเกิดขึ้น และเหตุการณในเวลาตอมาบงชี้วาเปนกระแสที่มิอาจหยุดยั้งได

37 เจาหนาที่ธนาคารโลกที่มีบทบาทสํ าคัญในการชวยราง พ.ร.บ.สงเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497  คือ  ดร.
แอนโทนิน บาสช (Antonin Basch) โปรดดู IRRD (1986b : 4)  ดร.บาสชมีบทบาทสํ าคัญในการผลักดันใหรัฐบาล
ไทยดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด และวางแผนการลงทุนระยะยาวระหวางป 2497-2498 (IBRD : 1986a :
17-19)

38 ในชวงเวลาของแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมฉบับที่ 4 (2520-2524)  กระแสการจัดตั้งรัฐวิสาหกิจกลับ
ฟนตัวอีกครั้งหนึ่ง  สวนหนึ่งเปนเพราะมีการจัดองคการรัฐวิสาหกิจที่มีอยูเดิมเสียใหม อีกสวนหนึ่งเปนผลจากการ 
ลงทุนของรัฐบาลในการนํ าทรัพยากรพลังงานจากอาวไทยมาใชประโยชน  กระแสถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน
เกิดขึ้นเปนระลอกที่สองภายหลังจากเกิดวิกฤตการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525  รัฐวิสาหกิจซึ่งมีอยู 76 แหง
ในป 2522 (นุกูล  ประจวบเหมาะ 2523) ลดลงเหลือ 70 แหงในป 2526 (สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2526)  และ  66 แหงในป 2529 (พนัส  สิมะเสถียร  2529)        
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        นอกเหนือจากพลังสามประสานระหวางรัฐบาลอเมริกัน กองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ และธนาคารโลก ซึ่งผลักดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยมแลว39  บทบาท
โดยเฉพาะของกองทุนการเงินระหวางประเทศ ก็คือ การกดดันใหรัฐบาลไทยเลิกใชระบบอัตรา 
แลกเปลีย่นหลายอัตรา (Multiple Exchange Rate System)  และหันมาใชระบบอัตราแลกเปลี่ยน
อัตราเดยีว (Single Exchange Rate System) ซึ่งประสบความสํ าเร็จในป 2498  สวนบทบาทโดย
เฉพาะของธนาคารโลกก็คือ การโนมนาวใหรัฐบาลไทยวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ตลอดจน
จัดตั้งองคกรที่มีหนาที่วางแผนดังกลาว40 เอกสารชั้นตนของธนาคารโลกระบุไวอยางชัดเจนวา การ
ผลักดนัเรือ่งทัง้สองนี้ถือเปนเรื่องที่มีความสํ าคัญระดับสูง  เมื่อรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามเอาแต
ทุมทรัพยากรในการสรางถนนและทางหลวง โดยมิไดไยดีตอการสรางทุนพื้นฐานและสาธารณูปการ
อ่ืนๆ เจาหนาทีร่ะดับสูงของธนาคารโลกตองเจรจากับเจาหนาที่กระทรวงการตางประเทศและกระทรวง
กลาโหมอเมริกัน จนมีมติรวมกันที่จะใหรัฐบาลไทยวางแผนการลงทุนในการสรางทุนพื้นฐาน 
(infrastructure) ระยะยาว (IBRD, 1986a) ในสวนทีเ่กีย่วกับการจัดตั้งองคกรที่มีหนาที่วางแผน
พฒันานัน้  ในทีสุ่ดก็มีการจัดตั้งสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติในป 2502 โดยที่มีโครงสรางและ
อํ านาจแตกตางไปจากขอเสนอดั้งเดิมของธนาคารโลก (IBRD, 1986e)
        กลาวโดยสรปุก็คือ ชวงเวลาระหวางป 2492-2503 เปนชวงเวลาที่ธนาคารโลกและ
กองทนุการเงนิระหวางประเทศผลักดันใหรัฐบาลไทยปฏิบัติตามระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ (ซึ่ง
รัฐบาลไทยไดแสดงการยอมรับโดยนิตินัย ดวยการสมัครเปนสมาชิกองคการทั้งสอง)  การผลักดันให
รัฐบาลไทยยอมรับนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยมก็ดี และการกดดันใหรัฐบาลไทยละทิ้งระบบอัตรา 
แลกเปลี่ยนแบบหลายอัตราก็ดีเปนการผลักดันที่สอดคลองกับระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
ดังกลาวนี ้    สวนการผลักดันใหรัฐบาลไทยวางแผนการลงทุนและจัดตั้งหนวยวางแผน ก็เพื่อใหระบบ
เศรษฐกิจไทยเจริญเติบโตอยางมีเปาหมายและอยางตอเนื่อง ซึ่งไมเพียงแตจะเปนประโยชนโดยตรง
ตอระบบเศรษฐกิจไทยเทานั้น  หากยังเปนประโยชนโดยออมตอธนาคารโลกในฐานะเจาหนี้อีกดวย  

                                                          
39 กลุมขุนนางนักวิชาการมีบทบาทสํ าคัญในการประสานงานกับพลังของระบบทุนนิยมโลกในการผลักดัน

ใหรัฐบาลไทยปรับเปล่ียนนโยบายเฉพาะกิจในชวงนี้ (โปรดดูหัวขอ 5.2)
40 แมจะมีการจัดตั้งสภาเศรษฐกิจแหงชาติมาแตป 2493  แตองคกรแหงนี้หาไดมีบทบาทในการวางแผน

พัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแตประการใดไม ดวยเหตุนี้เองเมื่อธนาคารโลกเสนอใหจัดตั้งองคกรที่มีหนาที่วางแผน
พัฒนาฯ ขอเสนอนี้จึงไดรับการคัดคานจากสภาเศรษฐกิจแหงชาติ แตก็มีการประนีประนอมจนมีการจัดตั้งสภา
พัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติในป 2502 และยุบสภาเศรษฐกิจแหงชาติไป
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ชวงเวลาดังกลาวนี้เปนชวงเวลาที่องคการระหวางประเทศทั้งสองเขามามีบทบาทและอิทธิพลตอ
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยอยางชัดเจนและอยางมีประสิทธิภาพ
        นับต้ังแตป 2504 เปนตนมา กองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกมี
คุณูปการตอสังคมเศรษฐกิจไทยในดานการสงเสริมใหมีการศึกษาวิจัยเกี่ยวกับดานตางๆของระบบ
เศรษฐกิจไทย งานวิจัยของกองทุนการเงินระหวางประเทศจํ ากัดเฉพาะดานการเงินและการคลัง  
ในขณะที่งานวิจัยของธนาคารโลกครอบคลุมขอบเขตกวางขวางทั้งยังมีปริมาณมากกวาอีกดวย  
งานวิจัยเหลานี้ไดชวยใหเรามีความรูความเขาใจเกี่ยวกับกลไกการทํ างานและการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกจิตางๆ ของรัฐบาลเปนอันมาก  และใหประโยชนอยางสํ าคัญแกกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทย  บทบาทของกองทุนการเงินระหวางประเทศนับต้ังแตป 2504  เนนหนักใน
ดานการใหคํ าแนะนํ าเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายการเงินและการคลัง โดยเฉพาะอยางยิ่งการรักษา
เสถยีรภาพของอัตราแลกเปลี่ยน  ในชวงที่รัฐบาลไทยยึดถือระบบคาเสมอภาค (2506-2521)  หาก
อัตราแลกเปลีย่นของเงินบาทมีคาแตกตางจากคาเสมอภาคเกินขอบเขตที่กํ าหนด   เสียงกระซิบของ
กองทนุการเงนิระหวางประเทศจากกรุงวอชิงตัน ดี.ซี. ก็จะดังถึงวังบางขุนพรหม  แมเมื่อไทยออกจาก
ระบบคาเสมอภาคแลว เสียงกระซิบทํ านองนี้ก็ยังมีอยู  การลดคาเงินบาทครั้งสํ าคัญในเดือน
พฤศจกิายน 2527 แมขุนนางนักวิชาการไทยจะอางวาเปนการตัดสินใจของรัฐบาลไทยเองโดยแท  แต
ก็เปนที่ยอมรับกันวาเสียงกระซิบของกองทุนการเงินระหวางประเทศมีสวนทํ าใหราชการไทยเริ่มสนใจ
ปญหาคาเงินบาทสูงกวาความเปนจริง (Chanda, 1984;  ภาณพุงศ  นิธิประภา 2531ก)41  การ 
อวดอางวาการตัดสินใจลดคาเงินบาทในขั้นสุดทายเปนการตัดสินใจของรัฐบาลไทยเองนั้นเปนการ
อวดอางทีถ่กูตองตามขอเท็จจริง และจะอวดอางเชนนี้อีกตอไปสักกี่คร้ังก็ได  เพราะตามกฎขอบังคับ
ของกองทุนการเงินระหวางประเทศ  การเปลี่ยนแปลงคาเสมอภาคของอัตราแลกเปลี่ยนของเงินตรา
สกลุหนึง่สกลุใดเปนเอกสิทธิ์ของรัฐบาลประเทศที่เปนเจาของเงินตราสกุลนั้นๆ กองทุนการเงินระหวาง

                                                          
41 ศาสตราจารย ดร.ไพจิตร  เอื้อทวีกุล ขณะปฏิบัติงาน ณ กองทุนการเงินระหวางประเทศไดเดินทางกลับ

มาประเทศไทยในป 2526 และเรียกรองใหเจาหนาที่ระดับสูงของรัฐบาลพิจารณาการลดคาเงินบาท เพราะขอเท็จจริง
ปรากฏชัดแลววา เงินบาทมีคาสูงกวาความเปนจริงเปนอันมาก  แตรัฐบาลพลเอกเปรม  ติณสูลานนทมีทาทีเฉยเมย
ตอขอเรียกรองนี้ (ภาณุพงศ นิธิประภา 2531ก : 367  กอนที่รัฐบาลไทยจะตัดสินใจลดคาเงินบาทในเดือน
พฤศจิกายน 2527 เพียงไมกี่เดือน เจาหนาที่กองทุนการเงินระหวางประเทศไดเดินทางเขามาประเทศไทยและ 
เรียกรองใหรัฐบาลไทยสนใจปญหานี้ (Chanda, 1984 : 14)  นายวีรพงษ รามางกูรที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี 
ในขณะนั้น ทํ าหนาที่ปนคนกลางระหวางกองทุนการเงินระหวางประเทศกับธนาคารแหงประเทศไทยและกระทรวง
การคลัง  และระหวางหนวยราชการไทยกับนายกรัฐมนตรี



44

ประเทศหาไดมอํี านาจหักหาญในการเปลี่ยนแปลงคาเสมอภาคของเงินตราสกุลตางๆไดเอง ในทํ านอง
กลบักนั การกลาวอางวา กองทุนการเงินระหวางประเทศหาไดมีบทบาทและอิทธิพลใดๆตอกระบวน
การกํ าหนดนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนของรัฐบาลไทยเลย ก็เปนการกลาวอางที่เกินเลยความเปนจริง
อยางเห็นไดชัด42

        ภายหลังจากที่มีการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่หนึ่งในป 2504 
แลว  บทบาทของธนาคารโลกในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยไมสูเดนชัด 
เทากับบทบาทของหนวยงานอเมริกัน ธนาคารโลกดํ าเนินบทบาทในฐานะเจาหนี้ที่คอยดูแลการใช 
เงินกูของลูกหนี้ใหเปนไปตามเงื่อนไขที่กํ าหนดไวเปนหลัก แตโครงการที่ธนาคารโลกจัดสรรเงินใหกู 
กเ็ปนไปตามยทุธศาสตรการพัฒนาที่ธนาคารโลกตองการ  บทบาทของธนาคารโลกที่มีตอกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในชวงนี้ จึงเปนบทบาททางออม โดยอาศัยการจัดสรรเงินกู 
สภาพการณเชนนี้ดํ ารงอยูจนถึงป 2515 เปนอยางนอย  อยางไรก็ตาม ภายหลังป 2515 เมื่อบทบาท
และอทิธพิลจากรฐับาลอเมริกันเริ่มลดทอนลง (ดูหัวขอ 3.3 ขางตน)  ธนาคารโลกก็เขามามีบทบาท
แทนที ่    พฒันาการของแนวความคิดเกี่ยวกับการพัฒนาประเทศดอยพัฒนาภายในธนาคารโลกมี 
อิทธพิลไมนอยตอการปรับยุทธศาสตรการพัฒนาระบบเศรษฐกิจไทย  แนวความคิดวาดวยการจํ าเริญ
เตบิโตดวยความเปนธรรม (Redistribution With Growth) ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง
ในเดอืนตลุาคม 2516 ทํ าใหรัฐบาลไทยเริ่มสนใจศึกษาปญหาความยากจนและการกระจายรายไดใน
ประเทศไทยมากขึ้น  รายงานของธนาคารโลกเรื่อง Thailand : Toward a Strategy of Full 

                                                          
42 การถกเถียงประเด็นนี้คลายคลึงกับประเด็นการถกเถียงระหวาง Brown (1978) กับ Ingram (1971) ใน

ขณะที่ Ingram (1971) มีความเห็นวา ที่ปรึกษาการคลังชาวอังกฤษมีบทบาทและอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทยนับแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัวจนถึงทศวรรษ 2470 เปน
อยางนอย Brown (1978) กลับเห็นวาบทบาทและอิทธิพลดังกลาวนี้ถูกกลาวอางจนเกินเลย โดยอางเหตุผลวา 
อํ านาจในการตัดสินใจขั้นสุดทายอยูที่ชนชั้นปกครองไทย หาไดอยูที่ที่ปรึกษาชาวตางประเทศไม  อยางไรก็ตาม การ
พิจารณาแตเฉพาะอํ านาจการตัดสินใจขั้นสุดทายนั้นเปนเพียงการพิจารณาโดยมิไดมองการกํ าหนดนโยบายอยาง
เปนกระบวนการ  เกณฑการพิจารณาเชนนี้มีอคติที่จะปฏิเสธหรือไมยอมรับวา ปจจัยภายนอกประเทศมีบทบาทและ
อิทธิพลตอการกํ าหนดนโยบายภายในประเทศ แมวาตลอดระยะเวลาระหวางป 2398-2480 อํ านาจการตัดสินใจ 
ขั้นสุดทายจะอยูที่ชนชั้นปกครองไทย  แตเราจะพิสูจนไดอยางไรวา การตัดสินใจเหลานั้นมิไดถูกจํ ากัดโดย 
สนธิสัญญาที่ไมเสมอภาค  ประเด็นที่นาสนใจยิ่งกวาก็คือ การตัดสินใจขั้นสุดทายมีพัฒนาการและมีกระบวนการ 
กอตัวขึ้นมาไดอยางไร  ที่ปรึกษาชาวตางประเทศมีบทบาทอัดฉีดสารสนเทศและความคิดเห็นเขาสูกระบวนการนี้หรือ
ไม
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Participation  (IBRD, 1978) มอิีทธพิลตอการกํ าหนดแนวทางการพัฒนาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติระยะที่ 5 (พ.ศ.2525-2529)  หากพิจารณาฐานะทางประวัติศาสตรเศรษฐกิจ   
รายงานเรือ่งนี้มีความสํ าคัญไมยิ่งหยอนไปกวา Ellsworth Report  (IBRD, 1959)   แนวความคิดวา
ดวยการมสีวนรวมของประชาชนในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม (people participation) 
และแนวความคดิวาดวยความจํ าเปนพื้นฐานของมนุษย (Basic Human Needs)  มีอิทธิพลตอการ
ก ําหนดแนวทางการพัฒนาทั้งในแผนพัฒนาฯ ระยะที่ 5 (2525-2529)  และระยะที่ 6 (2530-2534) 
อยางมิอาจปฏิเสธได
        แมกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกจะยังคงมีบทบาทและอิทธิพลใน
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ระหวางป 2504-2523 อยูบาง แตบทบาทและ
อิทธิพลดังกลาวนี้มิอาจเทียบเทียมไดกับชวงเวลาระหวางป 2492-2503  เพราะในครั้งนั้นองคการ
ระหวางประเทศทั้งสองไดเขามาแทรกแซงกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยโดย
ตรง  ดวยขอที่อางวา ประเทศไทยมิไดปฏิบัติตามพันธะที่มีตอระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ  ใน
ชวงระหวางป 2524-2529 องคการระหวางประเทศทั้งสองไดเขามาแทรกแซงตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทยโดยตรงอีกวาระหนึ่ง เนื่องจากรัฐบาลไทยจํ าเปนตองกูเงินเพื่อปรับโครงสรางทาง
เศรษฐกิจ อันเปนเหตุใหองคการระหวางประเทศทั้งสองสามารถกํ าหนดแนวนโยบายเศรษฐกิจที่ 
รัฐบาลจกัตองดํ าเนินการในฐานะที่เปนเงื่อนไขแหงเงินกู (loan conditionality) ดวย
        ปญหาการขาดดุลการคาและฐานะของทุนสํ ารองระหวางประเทศ ทํ าใหรัฐบาลไทย
ตัดสนิใจกูเงนิกูฉุกเฉิน (stand-by arrangement) จํ านวน 814.5 ลาน SDRs (เทียบเทา 945 ลาน
เหรยีญอเมรกินั) ในเดือนมิถุนายน 2524  โดยมีระยะปลอดหนี้ (grace period) 3-5 ป ระยะเวลาการ
ช ําระคนืเงนิกู 7 ป และอัตราดอกเบี้ย 10.5% ตอป  เจาหนาที่ระดับสูงของธนาคารแหงประเทศไทยให
สัมภาษณผูส่ือขาวนิตยสารฉบับหนึ่งวา เงินกูฉุกเฉินดังกลาวนี้เปนเงินกูราคาถูกที่สุดและมีเงื่อนไข 
ผูกมัดน อยที่ สุด ทั้งยังปฏิเสธข าวที่ว า  การลดคาเงินบาทเป นเงื่อนไขข อหนึ่งของเงินกู นี้ 
(Sricharatchanya, 1981; 1982)43  เงนิกูฉุกเฉินนี้เร่ิมเบิกงวดแรกในเดือนมิถุนายน 2524 และ
ก ําหนดจะเบกิงวดสุดทายในเดือนเมษายน 2526   แตเมื่อรัฐบาลไทยเบิกเงินกูไปใชเพียง 345 ลาน 
SDRs (จากวงเงนิ 814.5 ลาน SDRs) การกูเงินก็หยุดชะงักลง เนื่องจากรัฐบาลไทยมิไดปฏิบัติตาม

                                                          
43 รัฐบาลไทยไดประกาศลดคาเงินบาทเมื่อเทียบกับเงินดอลลารอเมริกัน 1.083% ในเดือนพฤษภาคม 

2524 กอนที่จะไดรับเงินกูฉุกเฉินนี้เพียงหนึ่งเดือน  และตอมาไดประกาศลดคาเงินบาทอีก 8.7% ในเดือนกรกฎาคม 
2524 หลังจากที่เบิกเงินกูนี้งวดแรกเพียงหนึ่งเดือน
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เงือ่นไขแหงเงินกู (Sricharatchanya, 1982a)44  แตในป 2525 รัฐบาลก็ไดรับเงินกูนี้อีกจํ านวน 51 
ลานเหรยีญอเมรกินั ตอมาในป 2526 รัฐบาลไทยไดรับเงินกูฉุกเฉินจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ
จ ํานวน 271.5 ลาน SDRs (เทียบเทา 298.6 ลานเหรียญอเมริกัน) ซึ่งเปนจํ านวนเงินกูเต็มตามโควตาที่
ไดรับ และไดเบกิเงินกูนี้จนหมดภายในปเดียวกันนั้น  กองทุนการเงินระหวางประเทศไดกํ าหนดเงื่อนไข
ของเงนิกูนีว้า รัฐบาลไทยจักตองดํ าเนินการลดสวนขาดดุลทางการคลัง45  โดยปรบัปรุงกลไกในการหา
รายไดใน 3 ดานดังตอไปนี้ (Heller, et.al., 1988)
        (1) การเพิม่อากรขาเขาสํ าหรับสินคาเขารายการที่เสียอากรขาเขาตํ่ ากวา 5% และ
เกบ็อากรพเิศษ (surcharge) อีก 10% จากสินคาเขารายการที่เสียอากรขาเขาตั้งแต 60% ลงมา 
พรอมทัง้ลดอากรขาออกที่เรียกเก็บจากขาวสงออกลง 5%
        (2) การเปลีย่นแปลงการจัดเก็บภาษีสรรพสามิตจากสุราที่นํ าเขาจากตางประเทศจาก
การจดัเก็บตามสภาพ (specific tax) มาเปนการจัดเก็บตามราคา (ad valorem tax) ตลอดจนเพิ่ม
อัตราภาษีนํ้ ามันและผลิตภัณฑนํ้ ามัน
        (3) การเปลี่ยนแปลงการบริหารการจัดเก็บภาษีการคาและภาษีเงินได โดยเฉพาะ
อยางยิง่การลดความลาชาในการจัดเก็บภาษีอากร (collection lags) จากภาษีเงินไดนิติบุคคลและ
ภาษเีงนิไดบุคคลธรรมดาสวนที่เก็บจากผูประกอบอาชีพอิสระ
        เงือ่นไขของเงนิกูจากกองทุนการเงินระหวางประเทศป 2526 ดังกลาวขางตนนี้ บาง
ขอเปนเรื่องที่รัฐบาลไทยไดดํ าเนินการไปแลว ดังเชนการเพิ่มอากรขาเขามีการปรับอัตราในเดือน
กมุภาพนัธ 2525 และมีการปรับอัตราอากรขาเขาและเรียกเก็บอากรพิเศษในอัตรา 10% อีกครั้งหนึ่ง
ในเดอืนตุลาคม ศกเดียวกันนั้น (ธนาคารแหงประเทศไทย 2526 : 148-151) ซึง่เปนระยะเวลากอนที่

                                                          
44 Sricharatchanya (1982a) อางแหลงขาวที่เชื่อถือไดวา การที่รัฐบาลยังไมเริ่มดํ าเนินนโยบายการคลัง

แบบรัดเข็มขัด เปนเหตุสํ าคัญที่กองทุนการเงินระหวางประเทศบอกเลิกการใหกู  ขออางในประเด็นนี้ไมนาจะเปนจริง 
เพราะในขณะที่มีการกูเงินจํ านวนนี้ (มิถุนายน2524) บังเหียนทางการคลังตกอยูในมือของนายสมหมาย  ฮุนตระกูล 
และนายไพจิตร  เอื้อทวีกูล ซึ่งเริ่มดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัดแลว

45 ขอที่นาสังเกตยิ่งก็คือ เมื่อผูส่ือขาวนิตยสาร Far Eastern Economic Review สอบถามเจาหนาที่ระดับ
สูงของรัฐบาลไทยวา กองทุนการเงินระหวางประเทศไดกํ าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการลดสวนขาดดุลของภาครัฐบาล
หรือไม   ก็ไดรับคํ าตอบไปในทางปฏิเสธ (Sricharatchanya, 1982a)  แตเอกสารของกองทุนการเงินระหวางประเทศ
เองไดยืนยันวา การลดสวนขาดดุลของรัฐบาลเปนเงื่อนไขสํ าคัญของเงินกูป 2526 (Heller, et.al., 1988 : 14 and 
21)
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กองทนุการเงนิระหวางประเทศจะอนุมัติเงินกูเพียงเดือนเศษ46  การเพิม่อากรขาเขายังคงมีตอมาในป 
2527 เพือ่ลดการนํ าเขาสินคาฟุมเฟอย (ธนาคารแหงประเทศไทย 2528 ก : 172-173) สวนการลด
อากรขาออกที่เรียกเก็บจากขาวสงออกไดดํ าเนินการในป 2526 (ธนาคารแหงประเทศไทย 2527 : 
179)  การปรบัปรุงการบริหารการจัดเก็บภาษีเงินไดมีมาแตเดือนตุลาคม 2525 โดยกํ าหนดใหบุคคล
ธรรมดาเฉพาะทีม่ีเงินไดจากวิชาชีพอิสระ  ผูรับเหมา หรือการอื่น ตองเสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดาป
ละ 2 คร้ัง  พรอมทั้งกํ าหนดใหบริษัทหรือหางหุนสวนนิติบุคคลทุกรายตองเสียภาษีเงินไดนิติบุคคลป
ละ 2 คร้ังดวย (ธนาคารแหงประเทศไทย 2526 : 150)  การเพิม่อัตราภาษีสรรพสามิตที่เรียกเก็บจาก
นํ ้ามนัและผลิตภัณฑนํ้ ามันไดดํ าเนินการในป 2526 (ธนาคารแหงประเทศไทย 2527 : 177)  การปรับ
เปลี่ยนนโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมมาเปนนโยบายการคลังแบบกระยาจกเริ่มกระทํ าอยางจริงจัง
ต้ังแตปงบประมาณ 2525 (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2527)  ซึง่สอดคลองกับแนวทางที่กองทุนการเงิน
ระหวางประเทศตองการ47

        ในป 2528 กองทุนการเงินระหวางประเทศไดอนุมัติเงินกูฉุกเฉินแกประเทศไทย
จ ํานวน 400 ลาน SDRs (เทียบเทา 459.8 ลานเหรียญอเมริกัน)  เพื่อเสริมฐานะของทุนสํ ารองระหวาง
ประเทศ เงนิกูจ ํานวนนี้เทียบเทา 103% ของโควตาที่ประเทศไทยพึงไดรับ อัตราดอกเบี้ย 8.5% การ
เบกิใชเงนิกูแบงเปน 8 งวด  ครอบคลุมระยะเวลา 2 ป เงื่อนไขสํ าคัญของเงินกูป 2528 มีอยูอยางนอย 
2 ประการคือ
        (1) การลดการขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดจาก 5% ของ GDP ในป 2527 ใหเหลือ
เพยีง 4% และ 3% ในป 2528 และ 2529 ตามลํ าดับ  กองทุนการเงินระหวางประเทศยังคงตองการให
รัฐบาลไทยด ําเนินนโยบายการเงินและนโยบายการคลังแบบหดตัวตอไป (Sricharatchanya, 1985; 
1986)

                                                          
46 กองทุนการเงินระหวางประเทศอนุมัติเงินกู ใหแกประเทศไทยเมื่อวันที่ 7 พฤศจิกายน 2525 

(Sricharatchanya, 1982a)
47 นอกเหนือจากเงื่อนไขที่กลาวขางตนนี้ กองทุนการเงินระหวางประเทศยังไดกํ าหนดเงื่อนไขที่เปน 

เปาหมายมหภาคอีกดวย  อาทิเชน อัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจไมตํ่ ากวา 6%  สวนขาดดุลของบัญชี 
เดินสะพัด (รวมเงินชวยเหลือ) ไมเกิน 3.9% ของ GDP  อัตราเงินเฟอไมเกิน 3.9%  อัตราการขยายตัวของ 
หนี้สาธารณะภายในประเทศไมเกิน 24.9%   และอัตราการขยายตัวของสินเชื่อภาคเอกชนไมเกิน 21.9%  ผลการ
ดํ าเนินนโยบายในป 2526 บรรลุเปาหมายที่กํ าหนดไว  ยกเวนเปาหมายการขาดดุลของบัญชีเดินสะพัด (ซึ่งมีมากถึง 
7.2% ของ GDP) และเปาหมายการขยายตัวของสินเชื่อภาคเอกชนซึ่งเพิ่มขึ้นถึง 32.4% (Heller, et.al., 1988 : 
chapter 4)
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        (2) การลดสวนขาดดุลของงบประมาณ โดยการเพิ่มสมรรถวิสัยในการหารายไดของ
รัฐบาล  เพือ่ใหสวนขาดดุลดังกลาวนี้มีไมเกิน 3.5% ของ GDP   เงื่อนไขดังกลาวนี้ตอมาไดผอนปรน
เปนไมเกิน 4% (Sricharatchanya, 1986a)
        รัฐบาลไทยไดกูเงินเพื่อการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ (Structural Adjustment Loans 
= SALs) จากธนาคารโลกรวม 2 คร้ัง  คร้ังแรกในเดือนมีนาคม 2525 (SAL I)  จํ านวน 150 ลาน
เหรยีญอเมรกินั  และครั้งที่สองในเดือนเมษายน 2526 (SAL II)  ในการกูเงินเพื่อปรับโครงสราง
เศรษฐกิจดังกลาวนี้ ธนาคารโลกไดกํ าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจดวย48

Mosley (1987) ชีใ้หเหน็วา มีเงื่อนไขสํ าคัญ 10 ขอใน SAL I และ 13 ขอใน SAL II  เงื่อนไขของ 
โครงการเงินกูทั้งสองโครงการอาจจํ าแนกออกเปน 5 กลุม  สามกลุมแรกเปนเงื่อนไขเกี่ยวกับการ 
ปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิตในภาคเกษตรกรรม ภาคหัตถอุตสาหกรรม และภาคการพลังงาน   
เงื่อนไขอีกสองกลุมเปนเรื่องเกี่ยวกับการปรับปรุงประสิทธิภาพดานการบริหารการจัดการของภาค 
รัฐบาล (IBRD, 1986) แมวารัฐบาลไทยจะมิไดปฏิบัติตามเงื่อนไขของ SAL I อยางครบถวน  
(โดยเฉพาะในดานการปรับราคาบริการสาธารณูปโภคตางๆ) แตธนาคารโลกก็ยังอนุมัติเงินกูเพื่อการ
ปรับโครงการสรางเศรษฐกิจงวดที่สองแกประเทศไทย  เนื่องจากรัฐบาลไทยไดแสดงออกซึ่งเจตนา
รมณในการปรบัโครงสรางเศรษฐกิจอยางจริงใจ ความลมเหลวในการปฏิบัติตามเงื่อนไขของเงินกูบาง
ขอนัน้มเีหตุปจจัยทางดานการเมืองเปนสํ าคัญ (Sricharatchanya, 1983)   อยางไรก็ตาม Mosley 
(1987 : 24) ประเมนิวา รัฐบาลไทยไดปฏิบัติตามเงื่อนไขของ SAL I และ SAL II ประมาณ 82% ของ
จํ านวนเงื่อนไขทั้งหมด (การประเมินครอบคลุมชวงเวลาเมื่อไดรับอนุมัติเงินกูจนถึงสิ้นเดือนธันวาคม 
2527)
        แบบแผนการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทยของกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกมีลักษณะคลายคลึงกับกรณีการ 

                                                          
48 Mosley (1987) ชี้ใหเห็นวา เงินกูฉุกเฉินจากกองทุนการเงินระหวางประเทศ (Stand-by Arrangement)   

มักจะกํ าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการปรับโครงสรางเศรษฐกิจดานอุปสงค (demand-side structural adjustment)    
สวนเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางเศรษฐกิจ (SALs) ของธนาคารโลกมักจะกํ าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการปรับโครงสราง
เศรษฐกิจดานอุปทาน (supply-side structural adjustment)  โปรดดู Yagci, Kamin and Rosenbaum (1985) 
ประกอบ  ขอวิพากษวิจารณเกี่ยวกับยุทธวิธีการปรับโครงสรางเศรษฐกิจและเงินกูที่กํ าหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการปรับ
โครงสราง โปรดดู Streeten (1987) การศึกษาขอเท็จจริงเกี่ยวกับเงินกูการปรับโครงสรางของกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ  ดู Gylfason (1987) Heller, el.al., (1988) และ Shams (1988)  ขอวิพากษวิจารณเกี่ยวกับ IMF 
Conditionality  โปรดดู Bagcha (1987),  Helleiner (1987), และ Williamson (1983)
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เขามามบีทบาทของรฐับาลอเมริกัน กลาวคือ ชองทางที่เขามามีบทบาทและอิทธิพลเปนชองทางที่ผาน
ปจจยัทางดานอปุทานหรือผูผลิตนโยบาย  โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมขุนนางนักวิชาการ  ในกรณีของ 
รัฐบาลอเมรกินันัน้ การสรางสายใยแหงอิทธิพลเนนการสรางความสัมพันธกับชนชั้นปกครองหรือผูทรง
อํ านาจทางการเมือง โดยเฉพาะอยางยิ่งบุคคลระดับนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี แตก็มิไดมองขาม
ความส ําคญัของกลุมขุนนางนักวิชาการแตประการใด ในขณะที่รัฐบาลอเมริกันและหนวยงานอเมริกัน
นยิม "บิน" ในระดบัเพดานสูง กองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกกลับ "บิน" ในระดับ
เพดานปานกลาง โดยเนนการสรางสายสัมพันธกับขาราชการระดับกลางที่มีบทบาทในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ เอกสารชั้นตนในธนาคารโลกระบุอยางชัดเจนวา การที่ธนาคารโลกสามารถ
เขามามบีทบาทในการผลักดันใหรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจในยุค
หลงัสงครามโลกครัง้ทีส่องนั้น ก็เปนเพราะการสรางสายสัมพันธกับกลุมขุนนางนักวิชาการ  โดยเฉพาะ
อยางยิง่ ม.ล.เดช สนทิวงศ โดยที่ทานผูนี้ชวยอํ านวยความสะดวกในการแผขยายตาขายความสัมพันธ
ระหวางธนาคารโลกกับกลุมขุนนางนักวิชาการ (IBRD, 1986a; 1986e)  ในกรณีของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศกม็ีการสรางความสัมพันธในทวงทํ านองเดียวกันดวย
        การเนนการสรางสายสัมพันธกับกลุมขุนนางนักวิชาการระดับกลาง49 อาจเปนเพราะ 
ตระหนกัดวีา ขุนนางนกัวิชาการกลุมนี้เปนผูมีบทบาทสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ  
ความสมัพนัธระหวางบุคคลสองกลุมนี้เปนความสัมพันธที่มีลักษณะผลตางตอบแทน   กลาวคือ แตละ
ฝายตางก็ไดรับประโยชนจากอีกฝายหนึ่ง ในขณะที่เจาหนาที่ธนาคารโลกตองการผลักดันใหรัฐบาล
ไทยยอมรับแนวนโยบายหลักบางประการ พรอมๆกับที่ตองการเรียนรูกลไกการทํ างานของระบบ
เศรษฐกิจไทยและลักษณะการบริหารนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย ซึ่งเปนเรื่องที่กลุมขุนนาง 
นกัวชิาการไทยสามารถใหความชวยเหลือได ในสวนของกลุมขุนนางนักวิชาการนั้นเลา ก็มีความไมพึง
พอใจนโยบายเศรษฐกิจบางนโยบายที่คนเหลานี้เห็นวาไมเปนประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม แต 

                                                          
49   กลุมขุนนางนักวิชาการระดับกลางรุนแรกยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ไดแก นายปวย อึ๊งภากรณ  

นายบุญมา วงษสวรรค  นายฉลอง ปงตระกูล  นายพิสุทธิ์ นิมมานเหมินทร  นายสมหมาย ฮุนตระกูล  นางสุภาพ  
ยศสุนทร  นายบุญชนะ อัตถากร เปนตน  รุนที่สองไดแก นายนุกูล ประจวบเหมาะ  นายอํ านวย วีรวรรณ  นายเสนาะ 
อูนากูล  นายเถลิง ธํ ารงนาวา-สวัสดิ์  นายชาญชัย ล้ีถาวร  นายพนัส สิมะเสถียร  นายบัณฑิต บุณยปานะ  นาย
ชวลิต ธนะชานันทนนายวิจารณ นิวาตวงศ  นายพชร อิสรเสนา  นายประยูร เถลิงศรี  เปนตน   รุนที่สามไดแก ม.ร.ว.
จตุมงคล โสณกุล  นายนิพัทธ พุกกะณะสุต  นายประทีป สนธิสุวรรณ  นายวิจิตร สุพินิจนายศุภชัย พานิชภักดิ์  นาย
โอฬาร ไชยประวัติ  นายชัยวัฒน วิบูลยสวัสดิ์  นายพิสิฏฐ ภัคเกษมนายโฆสิต ปนเปยมรัษฎ  นายสุเมธ ตันติเวชกุล  
นายสถาพร กวิตานนท  นายดนัย ดุลละลัมพะนางอรนุช  โอสถานนท เปนตน
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ไมสามารถผลกัดันใหรัฐบาลปรับเปลี่ยนนโยบายได ทางออกที่คนกลุมนี้พบนับต้ังแตหลังสงครามโลก
คร้ังทีส่องเปนตนมาก็คือ การยืมมือองคการระหวางประเทศทั้งสองนี้มากดดันรัฐบาลไทย ซึ่งประสบ
ความสํ าเร็จในหลายตอหลายเรื่อง50

        ความสัมพันธในลักษณะที่มีผลตางตอบแทนมิใชเหตุผลประการเดียวที่ทํ าใหกลุม 
ขุนนางนักวิชาการไทยรวมมือและประสานงานกับเจาหนาที่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ ในการผลักดันใหรัฐบาลไทยยอมรับนโยบายเศรษฐกิจบางนโยบาย วัยวุฒิและภูมิหลังทาง
การศึกษาก็มีสวนชวยกระชับความสัมพันธระหวางบุคคลทั้งสองกลุมดวย เจาหนาที่องคการระหวาง
ประเทศทั้งสองที่เดินทางเขามาสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจหรือหยั่งความคิดเห็นของฝายไทยเกี่ยวกับ 
มาตรการทางนโยบายบางมาตรการมักจะมีอายุใกลเคียงกับกลุมขุนนางนักวิชาการไทยระดับกลาง 
นอกจากนีบุ้คคลทัง้สองกลุมสวนใหญมีภูมิหลังทางการศึกษาจากประเทศตะวันตกเหมือนกัน และได
รับอิทธพิลทางความคิดจากสํ านักเศรษฐศาสตรกระแสหลักเหมือนกัน อีกทั้งยังยอมรับระบบราคาเปน 
เครื่องมือในการแกปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจเหมือนกันอีกดวย (แมการยอมรับนั้นในบางกรณีอาจ
เกดิจากเหตผุลทีต่างกันก็ตาม)   ภูมิหลังทางการศึกษาและความคิดที่คลายคลึงกันนี้เอง  ทํ าใหบุคคล
ทั้งสองกลุมยอมรับคานิยมและวัฒนธรรมบางอยางรวมกัน ซึ่งชวยเสริมสงใหสายสัมพันธแนนแฟน 
ยิง่ขึ้น
        การเจรจาและการแลกเปลี่ยนความคิดเห็นและสารสนเทศระหวางกลุ มขุนนาง 
นักวิชาการไทยกับเจาหนาที่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ ไมวาจะเปนทางการ 
หรือไม นับเปนขั้นตอนสํ าคัญขององคการระหวางประเทศทั้งสองในการเขามามีบทบาทและอิทธิพล
ในกระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย  เพราะเมื่อบุคคลทั้งสองกลุมเห็นพองตองกัน
ในแนวนโยบายเศรษฐกิจแนวหนึ่งแนวใด การผลักดันใหรัฐบาลยอมรับแนวนโยบายดังกลาวมักจะเปน
ไปอยางมปีระสิทธภิาพ  แตถาหากมีแนวนโยบายเศรษฐกิจที่ฝายหนึ่งฝายใดไมยอมรับ ก็เปนเรื่องที่
ตางฝายตางจะตองอาศัยเหตุผลและขอเท็จจริงหักลางซึ่งกันและกัน จนกวาจะมีมติรวมกัน การ "แสวง
หาจดุรวม และสงวนจดุตาง" จึงเปนยุทธวิธีสํ าคัญในการนี้  เปาหมายของเจาหนาที่องคการระหวาง

                                                          
50 การยืมมือองคการระหวางประเทศและรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจมากดดันใหรัฐบาลไทยปรับเปล่ียน

นโยบายเศรษฐกิจนั้น มิไดมีเฉพาะกลุมขุนนางนักวิชาการเทานั้นที่ทํ า  แมแตบุคคลระดับรัฐมนตรีก็ยังมีพฤติกรรม
เชนนี้ดวย  เอกสารชั้นตนของธนาคารโลกกลาวถึงกรณีการกดดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัด 
เข็มขัดระหวางป 2497-2498 วา พระบริภัณฑยุทธกิจ รัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลังไดขอใหธนาคารโลกชวย 
กดดันรัฐบาลไทยในเรื่องนี้ดวย (IBRD, 1986a : 10)
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ประเทศทั้งสองก็คือ ความพยายามที่จะขยายฐานจุดรวมใหกวางที่สุดเทาที่จะมากได โดยการแปร 
จดุตางใหเปนจดุรวม  การหักหาญกดดันใหรัฐบาลไทยยอมรับนโยบายบางนโยบาย ดังเชนการลดคา
เงินบาท หากมิไดมีเสียงสนับสนุนจากกลุมขุนนางนักวิชาการไทย ยอมยากที่จะสํ าเร็จได ในหมู 
ขุนนางนักวิชาการไทยดวยกัน หาไดมีความเห็นในรองรอยเดียวกันในทุกเรื่องไม เจาหนาที่องคการ
ระหวางประเทศทั้งสองจึงตองประมวลความเห็นของขุนนางนักวิชาการคนสํ าคัญ เพื่อประเมินดูวา 
ควรจะผลกัดนัขอเสนอทางนโยบายนั้นๆตอไปหรือไม  ในบางกรณีอาจมีความจํ าเปนตองปรับเปลี่ยน
รูปแบบมาตรการทางนโยบาย (policy design) ที่เสนอแนะ  เพียงเพื่อจะประนีประนอมกับขุนนาง 
นกัวชิาการไทยบางคนที่มีบทบาทและอิทธิพลในการดํ าเนินนโยบายนั้น ๆ
        ในการพจิารณาจัดสรรเงินกูฉุกเฉิน (Stand-by Arrangements) ของกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศแกประเทศไทยในป 2524  2525  2526 และ 2528 ก็ดี และการพิจารณาจัดสรรเงินกู
เพือ่การปรับโครงสรางเศรษฐกิจ (SALs) ของธนาคารโลกในป 2525 และ 2526 ก็ดี  แมจะมีการ
ก ําหนดเงือ่นไขวา รัฐบาลไทยจักตองดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจสํ าคัญอะไรบาง (loan conditionality)51  
แตการกํ าหนดเงื่อนไขเชนวานี้มิไดมีลักษณะเปนการสั่งการจากเบื้องบนสูเบื้องลาง หากแตเปน 
เงื่อนไขที่เกิดจากกระบวนการเจรจาและแลกเปลี่ยนความคิดเห็นดังไดกลาวขางตน ทั้งนี้ก็เพราะ 
องคการระหวางประเทศทั้งสองตระหนักดีวา การกํ าหนดเงื่อนไขในเชิงบังคับ โดยที่รัฐบาลไทย 
ไมเต็มใจหรือกลุมขุนนางนักวิชาการไทยมิไดเห็นดวย ยอมมิอาจบรรลุเปาหมายได ในเมื่อเงื่อนไข
เหลานี้มิอาจอาศัยกฎหมายระหวางประเทศมาบังคับใหประเทศลูกหนี้ปฏิบัติได ซึ่งตางกับกรณี
สัญญาเงินกูเอกชน การกํ าหนดเงื่อนไขในสัญญาเงินกูเหลานี้มิไดเปนขอเสนอจากธนาคารโลกหรือ
กองทุนการเงินระหวางประเทศเพียงฝายเดียว ทางฝายขุนนางนักวิชาการไทยก็มีสวนในการเสนอ 
เงื่อนไขที่กํ าหนดดวย โดยเฉพาะอยางยิ่งมาตรการทางนโยบายที่ยากจะดํ าเนินการตามชองทางปกติ  
และตองอาศัยแรงกดดันจากตางประเทศชวยดวย ดังนั้นเงื่อนไขเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายตามที่
กํ าหนดไวในสัญญาเงินกูจึงเปนผลของการประสมประสานอรรถประโยชนของกลุมขุนนางนักวิชาการ
ไทยยกบัเปาหมายของกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลก กระบวนการ "แสวงหาจุดรวม 
และสงวนจุดตาง"  ดังที่กลาวขางตนนี้มิใชกระบวนการที่ตองเผชิญกับอุปสรรคกีดขวางมากนัก   
เนื่องจากทั้งสองฝายตางเห็นปญหารวมกันในขอที่วา การดํ าเนินนโยบายการรักษาเสถียรภาพทาง
เศรษฐกจิ เพื่อธํ ารงไวซึ่งดุลยภาพภายใน (internal balance)  และดุลยภาพภายนอก (external 

                                                          
51 ในทางปฏิบัติ เงื่อนไขเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายมิไดปรากฏในตัวสัญญาเงินกู (loan agreement)  แต

ปรากฏในเอกสารที่เรียกวา Letter of Development Policy
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balance)  เปนเรือ่งจ ําเปนเรงดวนในขณะนั้น  อีกทั้งการปรับปรุงกลไกของระบบราชการและการปรับ
โครงสรางการผลิตของระบบเศรษฐกิจไทยเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนสํ าหรับการจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจที่มั่นคงและมีประสิทธิภาพในอนาคต
        อยางไรก็ตาม องคการระหวางประเทศทั้งสองอาจเรียกรองใหรัฐบาลไทยดํ าเนิน
นโยบายบางนโยบายทีรั่ฐบาลไทยไมเต็มใจทํ า หรือที่กลุมขุนนางนักวิชาการไทยไมเห็นดวย  เงื่อนไข
ประเภทนี้แมจะมีอยูบาง แตก็เปนเพียงสวนนอยของเงื่อนไขทั้งหมด การยัดเยียดเงื่อนไขลักษณะนี้ 
จะทํ าไดมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับอํ านาจตอรองขององคการระหวางประเทศทั้งสอง และอํ านาจตอ
รองนี้สวนหนึ่งขึ้นอยูกับความตองการเงินกูตางประเทศของรัฐบาลไทย ในยามที่ไทยมีปญหาฐานะ
ของทุนสํ ารองระหวางประเทศ กองทุนการเงินระหวางประเทศจะมีอํ านาจตอรองสูง เพราะความ
ตองการเงนิทนุจากตางประเทศของไทยมีมากในยามนั้น    แตในยามที่ธนาคารโลกมีเงินเหลือเฟอและ
เจาหนาทีธ่นาคารโลกมีส่ิงจูงใจที่จะปลอยเงินกูมาก  การกํ าหนดเงื่อนไขในสัญญาเงินกูจะมีลักษณะ
คอนขางผอนปรน
        การท ําสัญญาเงินกูเพื่อการปรับโครงสรางเศรษฐกิจมีลักษณะเสมือนหนึ่งการเลนเกม 
ในขณะที่ฝายเจาหนี้ตัดสินใจปลอยเงินกู โดยหวังวาประเทศลูกหนี้จะปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ
บางนโยบาย  แตเงื่อนไขลักษณะนี้ไมมีผลบังคับตามกฎหมาย  เจาหนี้จึงตองมีวิธีการควบคุมและ
ก ํากบัลูกหนีใ้หปฏิบัติตามเงื่อนไขแหงเงินกู  วิธีการในทางปฏิบัติโดยทั่วไปทั้งในกรณีของกองทุนการ
เงนิระหวางประเทศและธนาคารโลก ก็คือ  การแบงซอยเงินกูออกเปนหลาย ๆ งวด  เมื่อประเทศลูกหนี้
เบิกใชเงินกูบางงวดไปแลว  ยังไมมีทีทาวาจะปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจตามเงื่อนไขที่กํ าหนด   
เจาหนี้ก็อาจไมอนุมัติใหเบิกเงินกูงวดที่เหลือ ดังกรณีเงินกูฉุกเฉินของรัฐบาลไทยจากกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศป 2524  ซึ่งเบิกใชเพียง 345 ลาน SDR  จากวงเงินอนุมัติ 814.5 ลาน SDR   
ในบางครัง้เจาหนี้อาจยินยอมใหเบิกเงินกูไปใชตอ แตเตรียมตั้งทาที่จะเลนงานหากรัฐบาลไทยจํ าตอง
กลบัมาขอกูเงนิอีกในอนาคต  เมื่อรัฐบาลไทยกูเงินตามโครงการSAL I ในป 2525 นั้น ธนาคารโลกได
ก ําหนดเงือ่นไขเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายที่สํ าคัญ 10 ขอผลปรากฏวารัฐบาลไทยปฏิบัติตามเงื่อนไข
เพยีง 70% ของจ ํานวนเงื่อนไขทั้งหมด  ในการกูเงินตามโครงการ SAL II ในป 2526 ธนาคารโลกได
เพิม่เงือ่นไขสํ าคัญเปน 13 ขอ  ผลปรากฏวา รัฐบาลไทยไดปฏิบัติตามเงื่อนไขถึง 88% ของจํ านวน
เงือ่นไขทั้งหมด (Mosley, 1987 : 24-25)  เงือ่นไขทีก่ ําหนดในสัญญญาเหลานี้หลายตอหลายขอเปน
เร่ืองยากแกการปฏิบัติ  เนื่องจากตองเผชิญกับการตอตานและคัดคานอยางรุนแรงจากกลุ ม 
ผลประโยชนภายในประเทศ ดังเชนการลดคาเงินบาท  การขึ้นอัตราคาบริการสาธารณูปโภค (ประปา  
โทรศพัท  รถไฟ  รถเมลฯลฯ)  การถายโอนการผลิตสูภาคเอกชน (privatization)  และการลดการ 
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ปกปองคุมครองอุตสาหกรรมที่ไรประสิทธิภาพ  แตรัฐบาลไทยยอมรับเงื่อนไขเหลานี้เพื่อที่จะไดเงินกู
มากอน  และหาทางเลนเกมในภายหลัง  ยุทธวิธีในการเลนเกมก็คือ การปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ
บางนโยบายที่อยูในวิสัยที่จะทํ าไดและที่รัฐบาลยอมรับได52 สวนนโยบายที่ยากแกการดํ าเนินการ หรือ
ทีรั่ฐบาลไทยไมเห็นดวย ก็อาจแสดงละครใหเห็นวา รัฐบาลไทยไดใชความพยายามในการปรับเปลี่ยน
นโยบายแลว แตตองเผชิญกับการตอตานทางการเมืองอยางรุนแรง จึงมิอาจดํ าเนินการได เงื่อนไข 
บางขอกย็ากแกการประเมิน  เนื่องจากตัวแปรที่เปนเปาหมาย (target variable) อยูนอกการควบคุม
ของรัฐบาล ดังเชนสวนขาดดุลของบัญชีเดินสะพัดเทียบเปนรอยละของรายไดประชาชาติ  โดยการ 
เลนเกมในลักษณะเชนนี้  เมื่อเวลาผานพนไปองคการที่เปนเจาหนี้อาจเปลี่ยนแปลงทัศนคติหรือ
นโยบาย หรือสภาวการณทางเศรษฐกิจทั้งภายในประเทศและในระบบทุนนิยมโลกกระเตื้องขึ้น  
จนบรรลุเปาหมายมหภาคที่ระบุไวในสัญญาเงินกู โดยที่รัฐบาลไทยอาจมิไดปรับเปลี่ยนนโยบาย
เศรษฐกิจที่สํ าคัญใด ๆ เลย
        การอธิบายปฏิกิริยาและพฤติกรรมของรัฐบาลไทยกับกองทุนการเงินระหวางประเทศ
และธนาคารโลกเกี่ยวกับกระบวนการกํ าหนดและการปฏิบัติตามเงื่อนไขของสัญญาเงินกูเพื่อปรับ 
โครงสรางเศรษฐกิจ  ดวยทฤษฎีการเลนเกม (Game Theory) ดังที่กลาวขางตนนี้ นาจะชวยใหเรา 
เขาใจความเปนจริงไดมากกวาการมองวา องคการระหวางประเทศทั้งสองเขามาครอบงํ าและกํ ากับ
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย  ในทางปฏิบัติ รัฐบาลมีอิสระเสรีพอสมควรใน
การตดัสนิใจก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ แมเมื่อลงนามในสัญญาเงินกูแลว รัฐบาลไทยก็ไมเคยถือเปน
เร่ืองเรงดวนที่จะตองปฏิบัติตามเงื่อนไขของสัญญาเงินกู เหลานี้ รัฐมนตรีเศรษฐกิจเกือบทุกคน   
(ยกเวนรัฐมนตรีวาการกระทรวงการคลัง) ไมเคยเห็นเอกสารที่บงบอกเงื่อนไขเกี่ยวกับการกํ าหนด
นโยบายดวยซํ ้าไป  ดวยเหตุนี้เอง การณจึงปรากฏวา รัฐมนตรีเศรษฐกิจหลายตอหลายคนไดพยายาม
ผลักดันใหดํ าเนินมาตรการทางนโยบายซึ่งตรงกันขามกับแนวทางที่ระบุไวในเงื่อนไขของเงินกู การ
ดํ าเนินนโยบายบางนโยบายซึ่งตรงตามเงื่อนไขดังกลาวก็เปนอุบัติการณทางการเมืองมากกวาเกิดจาก
                                                          

52 ขอเท็จจริงปรากฏวา การปฏิบัติตามเงื่อนไขเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายบางเงื่อนไขนั้นมิไดเกิดจาก
เจตนารมณของรัฐบาลไทยเอง  อาทิเชน  เงื่อนไขขอหนึ่งของ SALs  ก็คือ การขจัดอุปสรรคของการสงขาวออกไป
ขายตางประเทศโดยการลดอากรขาออกและคาธรรมเนียมการสงขาวออก (พรีเมี่ยมขาว) แตรัฐบาลพลเอกเปรม   
ติณสูลานนท โดยรัฐบาลวาการกระทรวงพาณิชยกลับมีนโยบายในทิศทางตรงกันขาม  หากมิใชภาวะการตกตํ่ าของ
ราคาขาวในตลาดโลกที่ยืดเยื้อและรุนแรงตามลํ าดับ รัฐบาลดังกลาวก็คงมิไดลดภาษีการสงขาวออก ในกรณีนี้ 
เอกสารธนาคารโลกระบุวา รัฐบาลไทยไดปฏิบัติตามพันธะที่ปรากฏในสัญญาเงินกูแลว (IBRD, 1986) โดยมิไดสนใจ
วา การปรับเปล่ียนนโยบายดังกลาวนี้เกิดจากเจตนารมณพื้นฐานของรัฐบาลไทย หรือเกิดจากภาวะจํ ายอม
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ความตัง้ใจของรัฐบาล  เงื่อนไขบางขอที่มีอุปสรรคทางการเมือง รัฐบาลก็ปลอยใหกระแสลมทางการ
เมอืงพดัพาไป  ดังเชนการถายโอนการผลิตสูภาคเอกชนและการเพิ่มคาบริการสาธารณูปโภค  แตดวย
การแสดงออกวารัฐบาลไดพยายามที่จะปฏิบัติตามเงื่อนไขสวนใหญแลว  องคการระหวางประเทศ 
ทัง้สองกแ็สดงความเห็นใจและพอใจ  พรอมทั้งตอบแทนดวยการผอนคลายเงื่อนไขที่กํ าหนดลง และ/
หรือจัดสรรเงินกูโครงการตอๆไปให  ทั้งๆ ที่การปฏิบัติตามเงื่อนไขสวนใหญมิใชเร่ืองยากแตประการใด  
ในเมื่อการกํ าหนดเงื่อนไขเงินกูเกิดจากกระบวนการเจรจาและตอรองระหวางเจาหนาที่รัฐบาลไทยกับ
องคการระหวาง-ประเทศทั้งสอง53

        ดังไดกลาวขางตนแลววา การสรางสายสัมพันธกับกลุมขุนนางนักวิชาการไทยและ
การ "แสวงหาจดุรวม และสงวนจุดตาง" นับเปนมรรควิธีสํ าคัญที่ทํ าใหธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศสามารถมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทย
      แตความสํ าเร็จในการผลักดันนโยบายจะมีมากนอยเพียงใด ข้ึนอยูกับเปาหมายทาง
นโยบายเศรษฐกจิและหนวยงานที่รับผิดชอบ  ขอเท็จจริงปรากฏวา การผลักดันนโยบายการเงินและ
นโยบายการคลังเพื่อการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และการผลักดันมาตรการภาษีอากรเพื่อให
ระบบภาษอีากรมีประสิทธิภาพในการหารายได (revenue performance) เพิ่มข้ึน  มักจะประสบความ
สํ าเรจ็ไดโดยงาย  ทั้งนี้ก็เพราะหนวยงานที่รับผิดชอบไดแก กระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศ
ไทย ซึง่มสีายสมัพนัธอันแนนแฟนกับองคการระหวางประเทศทั้งสองนี้นับต้ังแตป 2492 เปนตนมา  
นอกจากนี้ จารีตการดํ าเนินนโยบายการเงินและการคลังแบบอนุรักษนิยมไดฝงรากลึกในกระทรวง 
พระคลังมหาสมบัติมาตั้งแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว (โดยอิทธิพลของที่
ปรึกษาการคลังชาวอังกฤษ)  จารีตดังกลาวนี้ไดถายทอดสูธนาคารแหงประเทศไทยในเวลาตอมา  
ประกอบกับกลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดหนวยงานทั้งสองมีความเชื่อในประสิทธิภาพการแกปญหา

                                                          
53 เจาหนาที่องคการระหวางประเทศทั้งสองมีแนวโนมที่จะรายงานเกินเลยความเปนจริงไปในทางที่แสดงวา  

รัฐบาลประเทศลูกหนี้ไดปฏิบัติตามพันธะเงื่อนไขของสัญญาเงินกู  หรือไดพยายามที่จะปฏิบัติตามพันธะดังกลาวอยู
แลว  ส่ิงจูงใจที่ทํ าใหมีการรายงานเกินเลยความเปนจริงเชนนี้ ก็เพราะการปฏิบัติตามเงื่อนไขของเงินกูยอมแสดงถึง
ความสํ าเร็จของโครงการ  แตการ `เบี้ยว' สัญญาถือเปนความลมเหลว  ตัวอยางของความขอนี้ก็คือ บันทึกภายใน
ธนาคารโลกในป 2528 รายงานวา โครงการวิจัยเรื่องการศึกษาเงินนอกงบประมาณของรัฐบาลไทยภายใต SAL I ได
ทํ าเสร็จเรียบรอยแลว (ผูที่เห็นบันทึกนี้ คือ นายเมธี ครองแกว และนางปราณี ทินกร ขณะปฏิบัติงาน ณ ธนาคารโลก) 
ทั้งๆที่โครงการวิจัยนี้เพิ่งจะเสร็จสมบูรณในป 2531 การรายงานความสํ าเร็จของโครงการนี้ในเอกสารของธนาคาร 
โลกในป 2529  (IBRD, 1986)  ก็เปนรายงานที่เกินเลยความเปนจริงเชนเดียวกัน
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พืน้ฐานทางเศรษฐกจิของระบบราคา ดังนั้น การแสวงหา "จุดรวม" จึงเปนไปไดโดยไมยากนัก การที่
ธนาคารโลกสามารถมีบทบาทและอิทธิพลตอสภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติ (และสํ านักงาน 
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติในเวลาตอมา) ก็ดวยเหตุผลในทํ านองเดียวกัน  
ในหนวยงานทีก่ลุมขุนนางนักวิชาการมิไดเชื่อถือกลไกการทํ างานของระบบราคา  การเขาไปมีบทบาท
ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจขององคการระหวางประเทศทั้งสองเปนเรื่องยากลํ าบากยิ่ง 
โดยเฉพาะอยางยิ่งกระทรวงพาณิชย (หรือกระทรวงเศรษฐการ) ซึ่งกลุมขุนนางนักวิชาการเชื่อถือ 
มาตรการการควบคุม การกํ าหนดโควตา และมาตรการการแทรกแซงตลาดอื่นๆของรัฐบาล และ
กระทรวงเกษตรและสหกรณ ซึ่งกลุมขุนนางนักวิชาการจํ านวนไมนอยยังมองวา เกษตรกรไทยไมสนอง
ตอบตอส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจ และพอคาคนกลางตลอดจนนายทุนทองถิ่นมีพฤติกรรมในการกดขี่ 
ขูดรีดชาวนา  ระบบความเชื่อดังกลาวนี้ยอมตรงกันขามกับระบบความเชื่อของธนาคารโลก การ 
ผลักดันนโยบายในแนวทางที่จะขจัดอุปสรรคทางการคาระหวางประเทศ และแนวทางที่จะใหระบบ
ราคาท ํางาน  จงึไมตรงกับ "เครื่องรับ" ของกลุมขุนนางนักวิชาการในกระทรวงทั้งสอง  ความลมเหลว
ของธนาคารโลกในการผลักดันนโยบายตามแนวทางที่เสนอแนะโดย อัมมาร สยามวาลา และคณะ 
(2524) นบัเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้
        ดังไดกลาวแลววา แบบแผนการเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยของธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ เนนชองทาง
ผานอปุทานหรอืผูผลิตนโยบายเปนสํ าคัญ  องคการระหวางประเทศทั้งสองมิไดสนใจชองทางการเขา
มามบีทบาททางดานอปุสงคหรือผูบริโภคนโยบายเศรษฐกิจมากนัก  ทั้งนี้เนื่องจากไมมีเหตุจํ าเปนเชน
นัน้   ขอทีอ่งคการระหวางประเทศทั้งสองระมัดระวังอยางยิ่งก็คือ  ความพยายามที่จะมิใหประชาชน
ในประเทศลูกหนี้มีความรูสึกวา องคการตางประเทศเขามาครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิภายในประเทศ  ทั้งนี้เนื่องจากมีขอโจมตีในเรื่องนี้ในประเทศโลกที่สามมากขึ้นทุกท5ี4  วิธีการ
บรรเทาการโจมตีในทางปฏิบัติโดยทั่วไปก็คือ การศึกษาวิจัยสภาพปญหาเศรษฐกิจตางๆ เพื่อให 
ขอเสนอแนะทางนโยบาย และนํ าผลการศึกษาวิจัยเผยแพรในหมูขุนนางนักวิชาการไทย เพื่อโนมนาว
ใหคลอยตาม โดยอาศัยกระบวนการ "แสวงหาจุดรวม และสงวนจุดตาง" ดังที่พรรณนาขางตนแลว   

                                                          
54 ในระหวางป 2525-2529 เจาหนาที่ธนาคารโลกไดแถลงขาวผานสื่อมวลชนเพื่อเตือนวา รัฐบาลไทยมี

พันธะตามสัญญาเงินกูที่จะตองปรับคาบริการสาธารณูปโภค  พฤติกรรมดังกลาวนี้กอใหเกิดการวิพากษวิจารณกัน
เปนอันมากวา ธนาคารโลกไดเขามาแทรกแซงกิจการภายในของไทย
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ดวยเหตนุีเ้อง การณจึงปรากฏวามาตรการทางนโยบายที่กํ าหนดเปนเงื่อนไขของสัญญาเงินกูหลายตอ
หลายมาตรการเปนเรื่องที่รัฐบาลไทยไดดํ าเนินการไปแลว55

        แมจะมกีารเปลี่ยนแปลงทางการเมืองนับต้ังแตป 2516 เปนตนมา แตการสรางความ
สัมพันธกับกลุมขุนนางนักวิชาการยังคงเปนเงื่อนไขที่จํ าเปนสํ าหรับองคการระหวางประเทศทั้งสองใน
การเขามามีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เจาหนาที่ธนาคารโลก
เคยเปลีย่นเพดานการบินจากเพดานระดับปานกลางไปสูเพดานระดับสูง  โดยเขาหาฝายการเมืองเพื่อ
เขามาครอบงํ ากระบวนการวางแผนเศรษฐกิจมหภาคในแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5 (2525-2529)  แต
ประสบความลมเหลวโดยสิ้นเชิง56   ทัง้นีเ้นือ่งจากโครงสรางอํ านาจทางการเมืองในสังคมไทยยังมิได
เปลีย่นแปลงมากนัก

3.5  บรรษัทนานาชาติ  (Trans-National Corporations)
        ส่ิงทีบ่รรษทันานาชาติเกรงกลัว ก็คือ  นโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม  ซึ่งสรางความรูสึก
ตอตานการลงทนุจากตางประเทศ  ดังนั้น จึงเปนธรรมชาติที่บรรษัทนานาชาติจะผลักดันใหรัฐบาลไทย
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเสรีนิยม และสงเสริมการลงทุนจากตางประเทศ โดยอํ านวยความสะดวก 
ในการสงเงนิทนุ  กํ าไร  ดอกเบี้ย  คาสิทธิบัตร  คาเครื่องหมายการคา และเงินไดประเภทอื่น ๆ กลับสู

                                                          
55 Heller, et.al.(1988 : 28) ชี้ใหเห็นวา เงื่อนไขในสัญญาเงินกูฉุกเฉิน (stand-by arrangement) จาก 

กองทุนการเงินระหวางประเทศในป 2526  หลายตอหลายเรื่องรัฐบาลไทยไดดํ าเนินการไปแลว  อนึ่ง แนวทาง 
เกี่ยวกับการปรับโครงสรางเศรษฐกิจตามทัศนะของธนาคารโลกไดปรากฏใน IBRD (1978), IBRD (1980) และ 
IBRD (1983) มากอนแลว  ดวยเหตุนี้ จึงมิใชเรื่องนาประหลาดใจที่รัฐบาลไทยไดเริ่มเปล่ียนนโยบายเศรษฐกิจ 
ในแนวทางเดียวกับที่ปรากฏเปนเงื่อนไขของสัญญาเงินกูในเวลาตอมา ทํ านองเดียวกัน การศึกษาวิจัยเกี่ยวกับ 
ประสิทธิภาพในการหารายไดของระบบภาษีอากร (revenue performance) ทั้งที่สนับสนุนโดยธนาคารโลกและ 
กองทุนการเงินระหวางประเทศไดชวยปูแนวทางสํ าหรับการปรับเปล่ียนนโยบายภาษีอากร

56 ในป 2523 ซึ่งเปนชวงเวลาที่มีการวางแผนเศรษฐกิจมหภาคสํ าหรับแผนพัฒนาฯ ฉบับที่ 5  เจาหนาที่
ธนาคารโลกประจํ าประเทศไทยตองการใหรัฐบาลไทยกํ าหนดเปาหมายเศรษฐกิจมหภาคตามที่ธนาคารโลกตองการ  
โดยการเขาหานายบุญชู  โรจนเสถียร  รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจในขณะนั้น  แมนายบุญชูจะขอใหสํ านักงาน
คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติพิจารณาขอเสนอของธนาคารโลก แตก็เกิดปฏิกิริยาตอบโต
จากเจาหนาที่ประจํ าในขอที่วา มูลคาตัวแปรเปาหมายที่ธนาคารโลกตองการนั้นกํ าหนดขึ้นจากสูญญากาศและ 
ไมสมจริง ในกรณีนี้ นายวีรพงษ รามางกูร ผูรับผิดชอบในการวางแผนเศรษฐกิจมหภาครวมกับนายปยะสวัสดิ์  
อัมระนันทน  ไดมีจดหมายประทวงถึงประธานธนาคารโลกเกี่ยวกับการแทรกแซงกิจการภายในประเทศไทยครั้งนี้
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ประเทศเมอืงแม  บรรษัทนานาชาติมักจะมิไดดํ าเนินการผลักดันนโยบายดังกลาวนี้เอง   หากแตอาศัย
มอืของรฐับาลประเทศเจาของทุนในการบีบรัฐบาลไทย  การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมระหวาง
ป 2475-2500 จึงขัดตอผลประโยชนของบรรษัทขามชาติและระบบทุนนิยมโลก การรวมตัวในลักษณะ
พลังสามประสานระหวางรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ (โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา) องคการ
ระหวางประเทศ (โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ) และบรรษัท
นานาชาต ิประสบความสํ าเร็จในการกดดันใหรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามหันมาสงเสริมการลงทุน
ของชาวตางประเทศในป 2497  และใน ระยะไลเลี่ยกันนั้น  รัฐบาลไทยก็ไดลงนามใน "ความตกลง 
วาดวยการคํ ้าประกันการลงทุนของคนอเมริกัน" รวมกับรัฐบาลอเมริกันเมื่อวันที่ 1 กันยายน 2497 
ตลอดระยะเวลาระหวางป 2500-2515  บรรษัทนานาชาติไดเขามาแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
ในระบบเศรษฐกิจไทยโดยปราศจากอุปสรรค เนื่องจากรัฐบาลไทยไดเปดประตูเชื้อเชิญอยางเต็มที่  
แตแลวในระหวางป 2515-2519 บรรษัทนานาชาติก็ตองเผชิญกับกระแสความรูสึกชาตินิยมอีกครั้ง
หนึง่  ธรุกจิของชาวญี่ปุนเปนเปาหมายแหงการโจมตีในครั้งนี้
        นอกจากการผลักดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินนโยบายการสงเสริมการลงทุนของชาว 
ตางประเทศแลว ส่ิงที่บรรษัทนานาชาติมักจะกระทํ าก็คือ การแสวงหาผลประโยชนจากนโยบาย
เศรษฐกิจที่มีอยูแลว และ/หรือผลักดันใหมีการปรับนโยบายเศรษฐกิจในทิศทางที่เกื้อกูลผลประโยชน
ของตน
        แบบแผนในการมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย
ของบรรษทันานาชาติ  มีทั้งที่ผานปจจัยดานอุปทาน (ผูผลิตนโยบาย) และปจจัยดานอุปสงค (ผู 
เรียกรองนโยบาย) การมีสวนรวมโดยผานชองทางดานอุปทานมักจะเกิดขึ้นในกรณีใหญๆอยางนอย 2 
กรณ ีนัน่กคื็อ การกดดันใหรัฐบาลไทยละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมและสงเสริมการลงทุนจากตาง
ประเทศ  ทัง้นีโ้ดยยืมมือรัฐบาล (ประเทศมหาอํ านาจ) ของตน  และการเขาหารัฐมนตรีหรือขาราชการ
ประจํ าเพื่อประมูลขายสินคาและบริการ ดังเชนการประมูลขายเครื่องบิน อาวุธยุทธภัณฑ และ 
รถโดยสารประจํ าทาง57 เปนตน  ในกรณีสวนใหญเปนเรื่องของการขายของตามนโยบายที่มีอยูแลว 
มากกวาที่จะเปนการผลักดันใหมีนโยบายใหม แตมีเพียงบางกรณีที่เปนการเสนอนโยบายหรือ 
โครงการใหมพรอมกับขอเสนอในการขายสินคาและบริการ   ในกรณีเหลานี้ รัฐบาลประเทศที่บรรษัท
นานาชาตนิัน้ ๆ สังกดัอยู หรือสถานทูตประจํ าประเทศไทยจะคอยทํ าหนาที่ใหการสนับสนุนทางการ

                                                          
57 กรณีศึกษาเกี่ยวกับการแยงกันขายรถโดยสารประจํ าทางแกองคการขนสงมวลชนกรุงเทพโปรดดู ไมตรี  

อึ๊งภากรณ (2531)
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เมือง  ความพยายามของกลุมธุรกิจกอสรางญี่ปุนในการผลักดันใหรัฐบาลไทยดํ าเนินการตามแผน
พฒันาอตุสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกในชวงป 2529-2530  โดยการสนับสนุนของรัฐบาล
ญ่ีปุนและสถานเอกอัครราชฑูตญี่ปุนประจํ าประเทศไทยนับเปนอุทาหรณอันดีของความขอนี้
        การเขามามีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทย โดยผานชองทางดานอุปสงคมักจะเกิดขึ้นในกรณีใหญๆอยางนอย 2 กรณี คือ กรณีแรกไดแก การ
โฆษณาโดยอาศยัสือ่มวลชนเพื่อใหประชาชนชาวไทยไมมีความรูสึกเกลียดชังนายทุนตางชาติ  เพื่อลด
กระแสความรูสึกชาตินิยม ขณะเดียวกันบรรษัทนานาชาติก็จะแสดงบทบาทวาไดทํ าประโยชนใหแก
สังคมไทย ดังเชนการบริจาคเงินเพื่อการสาธารณกุศล ตลอดจนการใหทุนการศึกษาและการฝก 
อบรมทัง้ภายในและภายนอกประเทศ เพื่อปรับปรุงภาพพจนของตนเอง กรณีที่สองไดแก การรวมมือ
กับกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจตางๆ ดังเชนหอการคาตางประเทศ หอการคาไทยและสมาคม 
การคาตาง ๆ ในการผลักดันใหรัฐบาลปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ

3.6  ความลงทาย
        ภายหลังการทํ าสนธิสัญญาบาวริ่งในป 2398 ระบบเศรษฐกิจไทยถูกชักนํ าใหเปน
สมาชิกชุมชนทุนนิยมโลก สังคมที่จะมีสันติสุขและเสถียรภาพจํ าเปนที่บานเมืองจักตองมีข่ือแปฉันใด 
ระบบทุนนิยมโลกที่จะปราศจากความปนปวนก็จํ าเปนตองมีระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศฉันนั้น 
การเขาสู ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศเปนนโยบายที่รัฐบาลไทยจะตองพินิจพิเคราะหและ 
ตัดสินใจ แตเมื่อตัดสินใจเขาสูระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศแลว ระเบียบเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศนั้นเองจะเปนกรอบจํ ากัดอิสรภาพการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของประเทศสมาชิก หาก
ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูไมเปนที่พึงประสงค ประเทศสมาชิกยอมมีทางเลือกที่จะ
ปรับแกระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศใหเกื้อกูลผลประโยชนของประเทศสมาชิกอยางเสมอภาค
และเปนธรรม  ดังที่กลุมประเทศผูไมฝกใฝฝายใด (NACs) พยายามผลักดันใหมีการจัดระเบียบใหม 
(NIEO) นบัแตป 2517 เปนตนมา
        ภายใตระบบทุนนิยมโลก ประเทศไทยจํ าเปนตองมีความสัมพันธกับประเทศ
มหาอํ านาจในฐานะประเทศคูคา ขณะเดียวกัน ประเทศมหาอํ านาจก็พยายามเขามามีอิทธิพล 
ในกระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ทั้งนี้เพื่อใหมีหลักประกันวา รัฐบาลไทยจะไม
ดํ าเนินนโยบายอันขัดผลประโยชนของประเทศมหาอํ านาจเหลานั้น ดังจะเห็นไดจากบทบาทอังกฤษ
ของในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่สอง และบทบาทของสหรัฐอเมริกาในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 
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โดยทีป่ระเทศมหาอ ํานาจที่เขามามีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยจะ
เปลี่ยนหนาไปตามการเปลี่ยนแปลงศูนยอํ านาจใจระบบทุนนิยมโลก ดังนั้น จึงเปนที่คาดกันวา  
บทบาทของประชาคมยุโรปและญี่ปุนในดานนี้จะมีมากขึ้นในอนาคต
        การตัดสินใจเขาสูระเบียบการเงินระหวางประเทศของรัฐบาลไทย โดยการสมัครเปน
สมาชิกกองทุนการเงินระหวางประเทศและธนาคารโลกในป 2492 ทํ าใหรัฐบาลไทยตองปฏิบัติ 
ตามระเบียบการเงินที่ดํ ารงอยู นอกจากนี้ การที่รัฐบาลไทยตองพึ่งพิงเงินกูจากองคการระหวาง
ประเทศทั้งสอง ทํ าใหรัฐบาลไทยตองปฏิบัติตามเงื่อนไขของเงินกูเหลานั้น โดยที่เงื่อนไขเหลานี้เปน
กรอบจ ํากดัการด ําเนินนโยบายเศรษฐกิจตาง ๆ   ในทํ านองเดียวกัน  การตัดสินใจเขาเปนสมาชิกถาวร
ของ GATT ในป 2525 ทํ าใหไทยตองปฏิบัติตามกฎขอบังคับของ GATT
        กลาวโดยสรุปก็คือ การที่รัฐบาลไทยดํ าเนินยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปดและการ
เขารวมชุมชนทุนนิยมโลก ดวยการเขาสูระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ ทํ าใหปจจัยภายนอก
ประเทศสามารถมอิีทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยได โดยที่พันธกรณี
ที่ไทยตองปฏิบัติในชุมชนทุนนิยมโลกมีบทบาทในการกํ ากับและจํ ากัดการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ของรัฐบาลไทย
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บทที่ 4
โครงสรางสวนบนกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

4.1  ความเบื้องตน
        โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (Super-structure) มีอิทธิพลในการ
ก ําหนดกตกิาในตลาดการเมือง และมีบทบาทในการกํ ากับพฤติกรรมของตัวละครตาง ๆ ในตลาด
นโยบายเศรษฐกิจ กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจะปรับเปลี่ยนตามการเปลี่ยนแปลง 
โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ   คํ าวา "โครงสรางสวนบน" ในที่นี้  จะจํ ากัดการพิจารณา
เฉพาะโครงสรางอํ านาจทางการเมือง  (ดูหัวขอ 4.2)   และความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคม (ดู 
หัวขอ 4.3)

4.2  โครงสรางอํ านาจทางการเมือง
        โครงสรางอํ านาจทางการเมืองเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดเนื้อแทของระบอบการ
เมืองการปกครอง  การเปลี่ยนแปลงการปกครองในเดือนมิถุนายน 2475 หาไดมีสวนทํ าให 
โครงสรางอํ านาจทางการเมืองภายในประเทศมีการกระจายอยางเสมอภาคขึ้นไม หากเปนเพียง
การโอนอํ านาจทางการเมืองจากสถาบันพระมหากษัตริยไปสูชนชั้นปกครองใหม ซึ่งประกอบดวย
ขาราชการพลเรือนและทหารเปนสํ าคัญ แมระบอบสมบูรณาญาสิทธิราชยจะแปรเปลี่ยนมาเปน
การปกครองภายใตรัฐธรรมนูญ แตโครงสรางอํ านาจทางการเมืองนั้นเองที่เปนปจจัยสํ าคัญในการ
กํ าหนดเนื้อหาของรัฐธรรมนูญ โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับสัมพันธภาพระหวางอํ านาจ
ฝายบริหารกับอํ านาจฝายนิติบัญญัติ โครงสรางอํ านาจทางการเมืองที่มีการกระจายอยาง 
ไมเสมอภาคทํ าใหรัฐธรรมนูญสวนใหญกํ าหนดใหฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ 
อยูเกือบตลอดเวลา หากมีความพยายามที่จะใหฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจเสมอดวยฝายบริหาร  
แมความพยายามเชนนี้จะเคยประสบความสํ าเร็จอยูบาง แตความสํ าเร็จดังกลาวนี้ก็มักจะมีอายุ
อันสั้น รัฐธรรมนูญที่ใหฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจถวงดุลฝายบริหารมักจะถูกลมลางไปเมื่อมี 
ผลบังคับใชไดไมนาน ดังเชนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 (ซึ่งมีผลบังคับใช
ระหวางเดอืนพฤษภาคม 2489 ถึงเดือนพฤศจิกายน 2490) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2492 (ซึ่งมีผลบังคับใชระหวางเดือนมีนาคม 2492 ถึงเดือนพฤศจิกายน 2494) และ 
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รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 (ซึ่งมีผลบังคับใชระหวางเดือนตุลาคม 2517 ถึง
เดือนตุลาคม 2519)1

        พัฒนาการทางการเมืองนับต้ังแตป 2475 เปนตนมาเปนพัฒนาการที่แสดงถึง
ปฏิกิริยาตอบโตระหวางพลังประชาธิปไตยกับความพยายามของผูนํ าฝายทหารที่จะธํ ารงไวซึ่ง
สถานะเดมิ  แมวาคณะราษฎรจะยื้อแยงอํ านาจมาจากสถาบันพระมหากษัตริยในการปฏิวัติ 2475 
ได  แตคณะราษฎรก็ประสบความลมเหลวในการพัฒนาประชาธิปไตยโดยสิ้นเชิง  การรัฐประหาร
ป 2490 นํ ามาซึ่งจุดจบของคณะราษฎรและทํ าใหสังคมไทยตองตกอยูภายใตระบอบคณาธิปไตย
เปนเวลายาวนาน (2490-2516)  โดยในระหวางนั้นไดทดลองใชระบอบประชาธิปไตยในชวงป 
2512-2514  แตไมเปนที่สบอารมณของผูนํ าฝายทหาร จึงไดเกิดรัฐประหารในป 2514  และหันเห
สยามรัฐนาวาไปสูระบอบเผด็จการอีกครั้งหนึ่ง หากแตพลังประชาธิปไตยเติบโตและกลาแข็ง 
เกินกวาที่จะยอมสยบอยู ภายใตระบอบเผด็จการอีกตอไป จึงไดมีการทดลองใชระบอบ
ประชาธปิไตยในชวงระหวางป 2516-2519   ความพยายามของชนชั้นปกครองที่จะธํ ารงไวซึ่ง
สถานะเดมิ  กอใหเกิดการรัฐประหารในป 2519 และร้ือฟนระบอบเผด็จการกลับคืนมา หากแตเกิด
ความระสํ ่าระสายในสังคมอยางใหญหลวง  จนเปนที่แนชัดวา การแข็งขืนตอพลังประชาธิปไตยใน
สังคมมอิาจเปนไปไดอีกตอไป  ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (2521-ปจจุบัน) จึงเปนผลพวงของ
การทดลองทางการเมืองดังกลาวนี้
         นบัต้ังแตเดอืนมิถุนายน 2475 จนถึงเดือนสิงหาคม 2531 ประเทศไทยมีรัฐบาล
รวม 47 ชดุ  มีนายกรัฐมนตรี 16 คน และมีเวลาการบริหารราชการแผนดินรวมทั้งสิ้นประมาณ 54 
ป 11 เดือน2  ในจ ํานวนนีเ้ปนชวงเวลาที่มี "ประชาธิปไตย" เพียง 6 ป ซึ่งคิดเปนเพียงรอยละ 10.9 
ของจ ํานวนเวลาทั้งหมด เปนชวงเวลาที่มีการปกครองระบอบกึ่งประชาธิปไตย 18 ป 11 เดือน 
(34.4%) และระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย 30 ป (54.6%) ชวงเวลาที่พลเรือนมีโอกาสเปน 
นายกรฐัมนตรมีอียูเพียง 7 ป 5 เดือน ซึ่งคิดเปนรอยละ 13.5 ของจํ านวนเวลาทั้งหมด  โดยที่ 
นายกรัฐมนตรีที่เปนพลเรือนมีอายุการดํ ารงตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 9.9 เดือน ในขณะที่ 

                                                          
1 รายละเอียดเกี่ยวกับเรื่องนี้  โปรดดู เสนห จามริก (2529)  และชัยอนันต สมุทวณิช (2521)
2  หากคํ านวณจากปฏิทินควรจะได 56 ป 1 เดือน    แตเนื่องจากบางชวงเวลาไมมีรัฐบาล โดยเฉพาะ

อยางยิ่งชวงที่มีการรัฐประหาร อํ านาจบริหารราชการแผนดินตกแกคณะปฏิวัติหรือคณะปฏิรูปฯ โดยยังมิได 
จัดตั้งรัฐบาล
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นายกรฐัมนตรทีีเ่ปนทหารมีอายุการดํ ารงตํ าแหนงถัวเฉลี่ยคนละ 81.4 เดือน (รายละเอียดดูตาราง
ที่ 4-1)3

       โครงสรางอํ านาจทางการเมืองเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดกฎเกณฑและกติกา 
ในสังคม ดังนั้น จึงเปนโครงครอบที่กํ าหนดกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในสังคมนั้นๆ 
หากระบอบการเมืองการปกครองเปนเผด็จการหรือคณาธิปไตย  ประชาชนยอมจะไมมีสวนรวม 
ในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ และไมมีปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานในตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิ  นโยบายเศรษฐกิจจะถูกสั่งการจากเบื้องบนสูเบื้องลาง  ประชาชนจักถูกกํ าหนดชะตา
กรรมทางเศรษฐกิจโดยปราศจากปากเสียง หากระบอบการเมืองการปกครองเปนประชาธิปไตย
โดยสมบูรณ การมีสวนรวมของประชาชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจะเปน 
ปรากฏการณที่ชัดเจน แตรูปแบบของระบอบการปกครองมิไดมีอยูเพียง 2 ข้ัว (เผด็จการกับ
ประชาธปิไตย) หากยังมีรูปแบบอันหลากหลายระหวางขั้วทั้งสอง  ประชาชนจะมีสวนรวมในการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมากนอยเพียงใด และสภาผูแทนราษฎรจะทํ าหนาที่เปนตัวแทนของ
ประชาชนในเรื่องนี้ไดเพียงใดยอมข้ึนอยู กับสัมพันธภาพระหวางอํ านาจบริหารกับอํ านาจ 
นิติบัญญัติ หากฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ สภาผูแทนราษฎรจะมีบทบาทในการ
รวมผลิตนโยบายเศรษฐกิจไมมากนัก หากฝายนิติบัญญัติสามารถถวงดุลอํ านาจของฝายบริหาร
ได ประชาชนจะสามารถมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจโดยผานทางสภา 
ผูแทนราษฎรได  ดังนั้น โครงสรางอํ านาจทางการเมือง จึงเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดสภาพ 
แวดลอมในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
        จากการวิเคราะหรัฐธรรมนูญนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา รวม 13 ฉบับ   
ปรากฏวามีรัฐธรรมนูญเพียง 3 ฉบับที่ฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจไมยิ่งหยอนกวาฝายบริหาร คือ   
รัฐธรรมนูญป 2489 (ซึ่งบังคับใชเพียง 1 ป 6 เดือน)  รัฐธรรมนูญป 2492 (ซึ่งบังคับใชเพียง 2 ป 8 

                                                          
3  การจํ าแนกประเภทของระบอบการปกครองตามที่ปรากฏในตารางที่ 4-1 มิไดพิจารณาเฉพาะแต 

เนื้อหาของรัฐธรรมนูญที่บังคับใชเทานั้น หากยังคํ านึงถึงความเปนจริงในประวัติศาสตรดวย   ดังจะเห็นไดวา  
แมวารัฐบาลชุดที่ 4-8 และชุดที่ 9-10 จะอยูภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 เหมือนกัน 
แตโดยที่รัฐบาลชุดที่ 9-10 มีการตรากฎหมายรวบอํ านาจเผด็จการ ลิดรอนเสรีภาพประชาชน และกวาดลาง 
ปรปกษทางการเมือง ดังนั้น รัฐบาลชุดที่ 9-10 จึงจํ าแนกอยูในระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย ในขณะที่รัฐบาล 
ชุดที่ 4-8 จัดอยูในระบอบกึ่งประชาธิปไตย ทํ านองเดียวกัน รัฐบาลชุดที่ 21-25 จัดอยูในระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย   แตรัฐบาลชุดที่ 26 จัดอยูในระบอบกึ่งประชาธิปไตย  ทั้ง ๆ ที่รัฐบาลทั้ง 6 ชุดมีนายกรัฐมนตรี 
คนเดียวกัน  (จอมพล ป. พิบูลสงคราม) ทั้งนี้ก็เพราะในปลายยุครัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ไดผอนปรนให
ประชาชนมีเสรีภาพทางการเมืองมากขึ้น จนถึงกับยินยอมใหจัดตั้งพรรคการเมืองและสหภาพแรงงาน
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ตารางที่ 4-1
ระยะเวลาการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลชุดตาง ๆ

จ ําแนกตามระบอบการปกครองและภูมิหลังของนายกรัฐมนตรี
มถินุายน 2475 - สิงหาคม 2531

จํ านวนถัวเฉลี่ย (เดือน)
ระบอบการปกครอง

และภูมิหลังของนายกรัฐมนตรี
จํ านวน

คณะรัฐบาล
จํ านวนนายก
รัฐมนตรี

จํ านวนเวลาการ
ดํ ารงตํ าแหนง

ตอรัฐบาล
1 คณะ

ตอนายก 1
คน

1. ระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย 16 7 30 ป 22.5 51.4
    1.1 ทหาร 12 4 28 ป 4 เดือน 28.3 85.0
    1.2 พลเรือน   4 3 1 ป 8 เดือน   5.0   6.7
2. ระบอบกึ่งประชาธิปไตย 17 7 18 ป 11 เดือน 13.3 32.4

2.1 ทหาร 14 6 17 ป 11 เดือน 15.4 35.8
2.2 พลเรือน   3 1 1 ป  -   4.0 12.0

3. ระบอบประชาธิปไตย 14 7 6 ป  -   5.1 10.3
3.1 ทหาร   2 1 1 ป 3 เดือน   7.5 15.0
3.2 พลเรือน 12 6 4 ป 9 เดือน   4.8   9.5

4. รวมทั้งส้ิน 47         16 54 ป 11 เดือน 14.0 41.2
5. รวมนายกรัฐมนตรีจากทหาร 28 7 47 ป 6 เดือน 20.4 81.4

6. รวมนายกรัฐมนตรีจาก
    พลเรือน 19 9 7 ป 5 เดือน   4.7   9.9

ที่มา    ภาคผนวกที่หนึ่ง
หมายเหตุ (1)  รัฐบาลทหารเผด็จการ/คณาธิปไตยประกอบดวยรัฐบาลชุดที่ 9-10  ชุดที่ 21-25  ชุดที่ 28-30  ชุดที่ 32 และชุดที่ 40
         (2)  รัฐบาลพลเรือนเผด็จการ/คณาธิปไตยประกอบดวยรัฐบาลชุดที่ 19-20  ชุดที่ 27 และชุดที่ 39
         (3)  รัฐบาลทหารกึ่งประชาธิปไตยประกอบดวยรัฐบาลชุดที่ 4-8  ชุดที่ 26  ชุดที่ 31 และชุดที่ 41-47
         (4)  รัฐบาลพลเรือนกึ่งประชาธิปไตยประกอบดวยรัฐบาลชุดที่ 1-3
         (5)  รัฐบาลทหารประชาธิปไตยประกอบดวยรัฐบาลชุดที่ 17-18
         (6)  รับบาลพลเรือนประชาธิปไตยประกอบดวยรัฐบาลชุดที่ 11-16 และชุดที่ 33-38
         (7) การคํ านวณครอบคลุมเฉพาะรัฐบาลชุดที่ 1-47 มิไดรวมรัฐบาลชุดที่ 48 (พลเอกชาติชาย ชุณหะวัณ)
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เดอืน) และรัฐธรรมนูญป 2517 (ซึ่งบังคับใชเพียง 2 ปเศษ)  รวมระยะเวลา 6 ป 2 เดือนเทานั้น  
รัฐธรรมนูญฉบับอ่ืน ๆ หากไมมีเนื้อแทเปนเผด็จการหรือคณาธิปไตย (ดังเชนรัฐธรรมนูญการ 
ปกครองราชอาณาจักรป 2502  ป 2515  และป 2520  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2519) ก็กํ าหนดใหฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ (ดังเชนรัฐธรรมนูญแหง 
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2511 และ พ.ศ.2521) ดวยเหตุนี้เอง สภาพที่โครงสรางอํ านาจทางการ
เมืองมิไดมีการกระจายอยางทัดเทียมกัน นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ไมเพียงแตจะทํ าใหประชาชน
ไมมสีวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเทานั้น  หากทวายังทํ าใหสภาผูแทนราษฎร
ไมสามารถมีบทบาทในเรื่องนี้เทาที่ควรอีกดวย  ชวงเวลาที่อาจเปนขอยกเวนมีเฉพาะแตชวงป 
2489-2490 และ 2516-2519 เทานั้น
        ดังไดกลาวแลววา โครงสรางอํ านาจทางการเมืองเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนด 
เนือ้แทของระบอบการเมืองการปกครอง โดยเฉพาะอยางยิ่งในสวนที่เกี่ยวกับสัมพันธภาพระหวาง
อํ านาจบรหิารกบัอํ านาจนิติบัญญัติ (ดูตารางที่ 4-2) สัมพันธภาพดังกลาวนี้จะเปนตัวกํ าหนดรูป
แบบและองคประกอบของรัฐสภาหรือสภานิติบัญญัติ หากฝายบริหารมีอํ านาจเผด็จการ/
คณาธปิไตย รัฐสภาจะมีเฉพาะแตสมาชิกที่มาจากการแตงตั้ง หรือมิฉะนั้นจํ านวนสมาชิกที่มาจาก
การแตงตั้งจักตองมีมากพอที่จะคานอํ านาจของสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง ทั้งนี้เพื่อใหมี 
หลักประกันวา ฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ เมื่อความเปนประชาธิปไตยมีมากขึ้น 
สมาชกิรัฐสภาทีม่าจากการเลือกตั้งจะมีสัดสวนสูงขึ้น  ซึ่งมีนัยสํ าคัญวา ผูแทนราษฎรจะมีบทบาท
มากขึน้ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
        บทบัญญัติเกี่ยวกับการดํ ารงตํ าแหนงการเมืองของขาราชการประจํ า นับเปน
ประเด็นสํ าคัญอีกประเด็นหนึ่งที่บงชี้ถึงการแยงชิงอํ านาจระหวางพลังประชาธิปไตยกับพลัง 
อํ ามาตยาธิปไตย ในยุคสมัยที่พลังประชาธิปไตยกลาแข็ง ขาราชการประจํ าจะไมสามารถดํ ารง
ตํ าแหนงการเมืองควบคูไปดวยได ไมวาจะเปนตํ าแหนงนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรี และสมาชิก 
รัฐสภา แตในยุคที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยยังแข็งแกรงอยู ขาราชการประจํ ายอมดํ ารงตํ าแหนงการ
เมอืงใด ๆ กไ็ด ในสภาวการณเชนนี้พลังอํ ามาตยาธิปไตยยอมสามารถครอบงํ าระบอบการเมือง
การปกครอง ซึง่กํ ากับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอีกทอดหนึ่ง
        พลังอํ ามาตยาธิปไตยประสบความสํ าเร็จในการจํ าแนกประเภทกฎหมาย 
ออกเปนกฎหมายทั่วไปกับกฎหมายเกี่ยวดวยเงินตรา โดยที่การตรากฎหมายเกี่ยวดวยเงินตรา 
จักตองไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี ทั้งนี้นับต้ังแตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2489 เปนตนมา สวนการตรากฎหมายทั่วไป   พลังอํ ามาตยาธิปไตยก็อาศัยวุฒิสภาใหการ
หนวงเหนี่ยวกระบวนการนิติบัญญัติสํ าหรับกฎหมายที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยมิไดเห็นชอบดวย   
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ตารางที่ 4-2
เนือ้หาของรัฐธรรมนูญภายใตระบอบการปกครองรูปแบบตาง ๆ

มถินุายน 2475 - สิงหาคม 2531

ประเด็น
ระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย ระบอบกึ่งประชาธิปไตย ระบอบประชาธิปไตย

1. จํ านวนสมาชิกรัฐสภา 1. ไมมีสมาชิกจากการ
    เลือกตั้ง
2. ในกรณีที่มีสมาชิกจาก
    การเลือกตั้ง จํ านวน
    สมาชิกจากการแตงตั้ง
    มีมากพอที่จะคาน
    อํ านาจสมาชิกจากการ
    เลือกตั้ง

สมาชิกจากการเลือกตั้งมี
จํ านวนกํ้ ากึ่งกับสมาชิก
จากการแตงตั้ง

สมาชิกจาการเลือกตั้งมี
มากกวาสมาชิกจากการ
แตงตั้ง

2.การดํ ารงตํ าแหนง
   การเมืองของขาราชการ
   ประจํ า

1. ดํ ารงตํ าแหนงนายก
    รัฐมนตรีได
2. ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี
    ได
3. ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก
    รัฐสภาได

1. ดํ ารงตํ าแหนงนายก
    รัฐมนตรีได
2. ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี
    มิได
3. ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิก
    รัฐสภาได

ขาราชการประจํ าดํ ารง
ตํ าแหนงการเมืองใดๆ
มิได

3.  อํ านาจในการตรา
    กฎหมายทั่วไป

1. รัฐสภามีเฉพาะสมาชิก
    จากการแตงตั้งผูแทน
    ราษฎรไมมีสวนในการ
    ตรากฎหมาย
2. ในกรณีที่มีสภาผูแทน
    ราษฎร ซึ่งมีอํ านาจ
    ในการตรากฎหมาย
    วุฒิสภาสามารถ
    หนวงเหนี่ยวกระบวน
    การนิติบัญญัติให
    ลาชาได

1. การหนวงเหนี่ยว
   กระบวนการนิติบัญญัติ
    แมจะกระทํ าได   แตไม
    มีประสิทธิภาพมาก
    เทาระบอบเผด็จการ/
    คณาธิปไตย เนื่องจาก
    สมาชิกสภาผูแทน
    ราษฎรและวุฒิสภามี
    จํ านวนกํ้ ากึ่งกัน
2. การนํ าเสนอราง
    กฎหมาย จักตอง
    กระทํ าในนามของ
    พรรคการเมืองที่สังกัด
    การเสนอกฎหมายใน
    นามปจเจกชนมิอาจ
    กระทํ าได

1. การนํ าเสนอราง
    กฎหมายในนาม
    ปจเจกชนสามารถ
    กระทํ าได
2. การหนวงเหนี่ยว
    กระบวนการนิติ
    บัญญัติโดยวุฒิสภา
    กระทํ าไดในขอบเขต
    จํ ากัด
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ตารางที่ 4-2 (ตอ)

ประเด็น
ระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย ระบอบกึ่งประชาธิปไตย ระบอบประชาธิปไตย

4. อํ านาจในการตรา
    กฎหมายเกี่ยวดวย
    การเงิน

การตรากฎหมายเกี่ยว
ดวยการเงินตองไดรับ
ความเห็นชอบจาก
นายกรัฐมนตรี

เหมือนระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

เหมือนระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

5. อํ านาจในการตรา
    กฎหมายระดับ
    อนุบัญญัติ

อํ านาจของฝายบริหาร
กฎหมายระดับอนุ
บัญญัติไมตองผาน
สภาผูแทนราษฎร

เหมือนระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

เหมือนระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

6.  อํ านาจในการทํ า
    สนธิสัญญาและความ
    ตกลงระหวางประเทศ

อํ านาจนี้เปนของฝาย
บริหาร โดยตองขอความ
เห็นชอบจากสภาผูแทน
ราษฎร ในกรณีตอไปนี้
1. สัญญาที่มีบทบัญญัติ
    เปล่ียนแปลงพระราช
    อาณาเขต
2. สัญญาที่สรางพันธะ
    ในการออกพระราช
    บัญญัติเพื่อใหการ
    เปนไปตามสัญญานั้น

เหมือนระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

เหมือนระบอบเผด็จการ/
คณาธิปไตย

7. การลงมติไววางใจ
    นโยบายที่รัฐบาลแถลง
    เมื่อจัดตั้งรัฐบาล

1. รัฐบาลไมตองแถลง
    นโยบายตอรัฐสภา
2. หากรัฐบาลตองแถลง
    นโยบายตอรัฐสภา
    การแถลงนั้นจะไมมี
    การลงมติ

1. การลงมตินี้เปนมติรวม
    ระหวางสภาผูแทน
    ราษฎรและวุฒิสภา
2. รัฐบาลแถลงนโยบาย
    โดยไมมีการลงมติ

มติความไววางใจ เปนมติ
ของสภาผูแทนราษฎร
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ทายที่สุด การสกัดกั้นอํ านาจและบทบาทของพลังประชาธิปไตยปรากฏในรูปของการสราง 
ทํ านบกีดขวางการรางกฎหมาย โดยหามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเสนอรางกฎหมายในนาม
ของปจเจกบุคคล หากแตตองกระทํ าในนามของพรรคการเมืองที่สังกัด อยางไรก็ตาม พลัง 
อํ ามาตยาธิปไตยประสบความสํ าเร็จในการสงวนอํ านาจในการตรากฎหมายระดับอนุบัญญัติไวใน
ระบบราชการ โดยที่ปรากฏชัดวากฎหมายระดับอนุบัญญัติมีความสํ าคัญและสามารถสราง 
ผลกระทบทางเศรษฐกิจไดมากกวากฎหมายแมบทเสียอีก
        อํ านาจในการทํ าสนธิสัญญาและความตกลงระหวางประเทศถูกสงวนไวในฝาย
บริหาร การขอสัตยาบันจากรัฐสภาจักกระทํ าก็ตอเมื่อสนธิสัญญานั้นมีบทบัญญัติที่มีผลในการ
เปลีย่นแปลงพระราชอาณาเขต และ/หรือสรางพันธะในการออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการเปนไป
ตามสนธสัิญญานัน้ ความขอนี้ยอมมีนัยสํ าคัญกวา ฝายบริหารสามารถกอหนี้ตางประเทศ และ/
หรือท ําสัญญาจํ ากัดการสงออกโดยสมัครใจ (voluntary export restraint) โดยมิตองขอความ 
เหน็ชอบจากรัฐสภา
        ความสํ าเร็จในการลิดรอนอํ านาจของสภาผูแทนราษฎรในการควบคุมการบริหาร
ราชการแผนดนิของรัฐบาล นับเปนประจักษพยานที่บงชี้วา พลังอํ ามาตยาธิปไตยมีฐานะครอบงํ า
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ตัวอยางในเรื่องนี้จะเห็นไดจากอํ านาจ 
ในการลงมติใหความไววางใจนโยบายที่รัฐบาลแถลงเมื่อจัดตั้งรัฐบาล ในระบอบประชาธิปไตย  
รัฐบาลจักตองแถลงนโยบายเพื่อขอความไววางใจจากสภาผูแทนราษฎร ในระบอบเผด็จการ/
คณาธปิไตย รัฐบาลไมตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา   การยื้อแยงอํ านาจระหวางพลังประชาธิปไตย
กับพลังอํ ามาตยาธิปไตยยุติลงดวยบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญที่วา มติความไววางใจดังกลาวนี้
เปนมตริวมระหวางสภาผูแทนราษฎรกับวุฒิสภา โดยที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยครอบงํ าวุฒิสภา และ
หวังวาวุฒิสภาจะสามารถคานอํ านาจของสภาผูแทนราษฎรได ประเด็นดังกลาวนี้มีพัฒนาการ 
ตอมาวา รัฐบาลจักตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาเพื่อใหรับทราบ โดยที่ไมมีการลงมติ
        ดังนี ้จะเหน็ไดวา พัฒนาการทางการเมืองหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือน
มิถุนายน 2475 จนถึงเดือนสิงหาคม 2531 เกื้อกูลใหพลังอํ ามาตยาธิปไตยสามารถครอบงํ า
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ทั้งนี้เนื่องจากโครงสรางอํ านาจทางการ
เมืองมีการกระจุกตัวอยูในมือชนชั้นปกครองเพียงจํ านวนนอย ผลที่ตามมาก็คือ กระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเปนกระบวนการที่ไมมีสวนรวมของประชาชน โดยที่ 
สภาผูแทนราษฎรมีบทบาทจํ ากัดยิ่ง
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4.3  ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
        ความสมัพนัธเชิงอุปถัมภ (patron-client relationship) เปนรากฐานสํ าคัญของ
การจดัองคการของสังคมไทย (social organization) มาแตโบราณ ระบบศักดินาหรือระบบไพร
เปนระบบทีก่ ําหนดความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวางไพรกับมูลนาย มูลนายไมเพียงแตจะตองการ
ความสวามิภักดิ์จากไพรเทานั้น หากยังหาผลประโยชนดวยการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ 
(economic surplus) จากไพรอีกดวย ในขณะเดียวกัน มูลนายก็ใหการอุปถัมภทางการเมือง 
(political patronage)   และการอปุถัมภทางเศรษฐกิจแกไพรเปนการตอบแทน4  ความสัมพันธเชิง
อุปถัมภดังกลาวนี้ยังคงสืบทอดตอมาหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475  
เพยีงแตมีการเปลี่ยนแปลงรูปแบบเทานั้น
        ดังเปนทีท่ราบกันดีวา ชนชั้นปกครองใหมที่เรียกตนเองวา "คณะราษฎร" แมจะ 
ยดึกมุอํ านาจรฐัได แตก็ขาดฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจ การขาดฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจไมเพียงแต
จะสรางขีดจํ ากัดในการขยายฐานอํ านาจทางการเมืองเทานั้น หากยังสรางปญหาในการธํ ารงไว 
ซึ่งอํ านาจทางการเมืองที่มีอยูเดิมอีกดวย พัฒนาการทางการเมืองหลังการเปลี่ยนแปลงการ 
ปกครองเดอืนมถินุายน 2475 ไดคลี่คลายไปในทางที่ชี้ใหเห็นวา แบบแผนของความสัมพันธเชิง
อุปถัมภจะแตกตางไปตามระบอบการเมืองการปกครอง ในชวงที่ระบบการเมืองการปกครอง 
มีลักษณะเผด็จการ/คณาธิปไตย ความสัมพันธเชิงอุปถัมภที่สํ าคัญที่สุดก็คือ ความสัมพันธ
ระหวางผูนํ าทางการเมืองกับฐานกํ าลังทางทหาร ผูนํ าทางการเมืองภายใตระบอบการปกครอง 
ดังกลาวนี ้จะธ ํารงอ ํานาจทางการเมืองไวได และ/หรือขยายฐานอํ านาจทางการเมืองใหกวางขวาง
ข้ึนได ก็ตอเมื่อสามารถสรางตาขายแหงความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับผูนํ าฝายทหาร และกระชับ
สายสมัพนัธดังกลาวนี้ใหแนนแฟนยิ่งขึ้นตามลํ าดับ แตเมื่อระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะ
เปนประชาธปิไตยมากขึน้  ประชาชนจะเปนฐานอํ านาจทางการเมืองที่แทจริง  ผูนํ าทางการเมือง 
ทีจ่ะมอํี านาจบรหิารราชการแผนดินได จักตองมีฐานสนับสนุนจากประชาชนจํ านวนมากพอ ทั้งนี้
ไมเพยีงแตจะตองสราง ความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับประชาชนในเขตเลือกตั้งและผูนํ าทองถิ่นที่ทํ า
หนาที่เปนหัวคะแนนเทานั้น หากยังตองสรางความสัมพันธลักษณะเดียวกันนี้กับสมาชิกรัฐสภา 
ผูยอมตนเปนบริวารอีกดวย การสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภจึงเปนยุทธวิธีสํ าคัญในการรักษา
และขยายฐานอ ํานาจทางการเมือง อยางไรก็ตาม ดวยเหตุที่พัฒนาการทางการเมืองหลังป 2475 
ยงัมไิดเขาสูดุลยภาพ สภาวะความไรเสถียรภาพทางการเมืองจึงเกิดขึ้นอยูเนืองๆ อันเปนผลจาก
ความขัดแยงระหวางพลังอํ ามาตยาธิปไตยกับพลังประชาธิปไตย ดังนั้น แมในชวงที่ระบอบการ

                                                          
4 บทวิเคราะหเกี่ยวกับความสัมพันธเชิงอุปถัมภ โปรดดู สมเกียรติ  วันทะนะ และคณะ (2524)  

Clapham (1982), Ersenstadt and Roniger (1984), Kemp (1982) และ Siamwalla (1980)
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เมอืงการปกครองมลัีกษณะประชาธิปไตยมากขึ้น  ผูนํ าทางการเมืองที่จะธํ ารงอํ านาจทางการเมือง
ไวไดยังคงตองรักษาความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับผูนํ าฝายทหารไว เพราะการละทิ้งหรือตัดทอน
ความสมัพันธเชิงอุปถัมภกับผูนํ าฝายทหาร จะกลายเปนเหตุปจจัยที่กอใหเกิดความไรเสถียรภาพ 
ทางการเมืองได
        ในเมือ่การสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภมีความสํ าคัญตอการขยายและการธํ ารง
ไวซึง่ฐานอ ํานาจทางการเมือง ผูนํ าทางการเมืองจักตองมีทรัพยากรสํ าหรับการสรางความสัมพันธ
ดังกลาวนี้ ดวยเหตุนี้เอง ชนชั้นปกครองจึงตองแสวงหาฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจและสราง 
สายสมัพนัธกบักลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่สํ าคัญ ทั้งนี้เพื่อใหไดมาซึ่งทรัพยากรเพื่อใชในการ
อุปถัมภทางการเมือง การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงกลายเปนกระบวนการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกจิ (rent seeking) ของชนชั้นปกครอง ภายใตระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังที่พรรณนา
ขางตนนี้ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อสวัสดิการสูงสุดของสังคม (social welfare 
maximization) เปนเรือ่งทีม่อิาจเปนไปได เพราะการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจกลายเปนกระบวน
การแบงปนผลประโยชนเพื่อการอุปถัมภทางการเมือง ดวยเหตุนี้เอง  การณจึงปรากฏวา บรรดา
มาตรการทางนโยบาย ซึ่งดูเสมือนวาจะเปนประโยชนแกสังคมโดยสวนรวมหรือเปนประโยชนตอ
ชนสวนใหญของประเทศ กลับกลายเปนเครื่องมือในการจัดสรรทรัพยากรของแผนดิน  
เพือ่ประโยชนของชนชั้นปกครองเพียงกระหยิบมือเดียว ดังเชนมาตรการการพยุง/ประกันราคาขาว 
มาตรการการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกพอคาสงออกและโรงสี เพื่อผลักดันใหราคาขาว
ภายในประเทศสูงขึ้น เปนตน

4.4  ความลงทาย
        โครงสรางอํ านาจทางการเมืองเปนปจจัยสํ าคัญที่กํ าหนดพลังการตอรองในตลาด
นโยบายเศรษฐกิจ โดยที่กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจะปรับเปลี่ยนตามการเปลี่ยน
แปลงโครงสรางอํ านาจทางการเมือง การที่โครงสรางอํ านาจทางการเมืองมีลักษณะกระจุกตัว
อยางสงู ท ําใหพลังอํ ามาตยาธิปไตยสามารถครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเกือบ
ตลอดระยะเวลาระหวางป 2475 - สิงหาคม 2531  ในอีกดานหนึ่ง ความจํ าเปนในการสรางความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภเพื่อขยายและธํ ารงไวซึ่งฐานอํ านาจทางการเมือง นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญ 
ที่ทํ าใหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเปนกระบวนการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ และเปนเหตุใหการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อสวัสดิการสูงสุดของสังคมมิอาจ 
เปนไปได
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บทที่ 5
อุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ

5.1  ความเบื้องตน
        เนื่องจากนโยบายเศรษฐกิจมีลักษณะเสมือนหนึ่งสินคาหรือบริการชนิดหนึ่ง  
ดังนัน้ จงึมอุีปทานและอุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจดุจดังสินคาหรือบริการโดยทั่วไป ตัวละครที่มี
บทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจประกอบดวยกลุมบุคคลและสถาบันที่สํ าคัญอยางนอย 4 
กลุมคือ
               (1)  ชนชัน้น ําทางอํ านาจ (หัวขอ 5.2)
               (2)  กลุมขุนนางนักวิชาการ (หัวขอ 5.3)
               (3)  พรรคการเมือง (หัวขอ 5.4)
               (4)  รัฐสภา (หัวขอ 5.5)

5.2  ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (Power Elites)
        คํ าวา "ชนชัน้น ําทางอํ านาจ" ในที่นี้ ใชในความหมายอยางแคบ โดยจํ ากัดเฉพาะ
กลุมบุคคลจํ านวนนอยทั้งในและนอกระบบราชการที่อยูบนยอดปรามิดแหงโครงสรางอํ านาจ 
ในสงัคม อันไดแก ผูทรงอํ านาจทางการเมืองที่ยึดกุมอํ านาจรัฐได ซึ่งประกอบดวยบรรดาบุคคล 
ที่ประกอบกันขึ้นเปนคณะรัฐบาล  ตลอดจนผูนํ าฝายทหารและขาราชการพลเรือนระดับต้ังแต
อธิบดีข้ึนไป
        ดังไดกลาวแลววา โครงสรางอํ านาจการเมืองที่มีการกระจายอยางไมเสมอภาค 
นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติเกือบตลอดเวลานับต้ังแต
ป 2475 เปนตนมา ดวยเหตุดังนั้น ชนชั้นนํ าทางอํ านาจจึงเปนกลุมบุคคลที่มีบทบาทสํ าคัญใน
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย  การปฏิวัติเดือนมิถุนายน 2475 มีผลในการ
ถายโอนอ ํานาจรัฐ จากสถาบันพระมหากษัตริยไปใหแกกลุมขาราชการผูนํ าทั้งฝายทหารและฝาย
พลเรอืน  กลุมผูน ําขาราชการเหลานี้ไดใชความพยายามนานัปการในการธํ ารงไวซึ่งอํ านาจแหงตน  
จนนกัรัฐศาสตรบางทานขนานนามสังคมการเมืองไทยวา "ระบบอํ ามาตยาธิปไตย" (Bureaucratic 
Polity) (Riggs, 1966) การตอสูระหวางพลังประชาธิปไตยกับพลังอํ ามาตยาธิปไตยปรากฏออกมา
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ในรูปของการลมลางรัฐธรรมนูญเดิมและการรางรัฐธรรมนูญขึ้นใหม  จนกลายมาเปนวงจรอุบาทว
ของการเมืองไทย (ชยัอนนัต  สมุทวณิช และพีรศักดิ์  จันทวรินทร 2525 : 21) แมพลังอํ ามาตยา-
ธปิไตยจะสามารถรกัษาสถานภาพของตนไวไดอยางเหนียวแนนและยาวนานถึง 41 ป  แตแลวเมื่อ
พลังประชาธิปไตยเติบใหญแข็งกลา  โดยเฉพาะอยางยิ่งนับต้ังแตป 2516 เปนตนมา พลัง 
อํ ามาตยาธิปไตยก็จํ ายอมที่จะตองรอมชอมใหพลังประชาธิปไตยมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจบาง
        ในจ ํานวนรัฐธรรมนูญรวม 13 ฉบับ ซึ่งมีผลบังคับใชนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา 
มีเฉพาะพระราชบัญญัติธรรมนูญการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475 เทานั้นที่ฝาย 
นติิบัญญติัมอํี านาจเหนือฝายบริหาร  โดยที่ฝายบริหารไมมีอํ านาจยุบสภา  แตรัฐสภามีอํ านาจ
ถอดถอนฝายบริหาร (กรรมการราษฎรหรือรัฐมนตรี) ได (มาตรา 9)  เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะพระยา
มโนปกรณนิติธาดามิไดเปนสมาชิกคณะราษฎร แตคณะราษฎรเชิดขึ้นมาเพื่อรอมชอมกับสถาบัน
พระมหากษตัริย   ดังนั้น จึงใหอํ านาจสภาผูแทนราษฎร (ซึ่งคณะราษฎรเปนผูแตงตั้ง)  ในการ 
ควบคุมรัฐบาลอยางเต็มที่ (ชยัอนนัต  สมุทวณิช 2521 : 4-5)
        รัฐธรรมนูญที่ใหอํ านาจฝายนิติบัญญัติในการถวงดุลอํ านาจฝายบริหารมีอยูเพียง 
3 ฉบับ คือ  (1) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 (2) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร
ไทย พ.ศ.2492   และ  (3) รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517  เมื่อรวมกับ พ.ร.บ. 
ธรรมนญูการปกครองแผนดินสยามชั่วคราว พ.ศ.2475 แลว  ชวงเวลาที่ฝายนิติบัญญัติมีอํ านาจ
เหนอืกวาหรอืพอ ๆ กับฝายบริหารมีอยูเพียงประมาณ 6 ป 7 เดือน เทียบกับชวงเวลา 56 ป 6 
เดอืน (นบัต้ังแตเดือนมิถุนายน 2475 ถึงเดือนธันวาคม 2531) คิดเปนรอยละ 11.6 ของเวลา 
ทัง้หมด เวลาทีเ่หลอื (49 ป 11 เดือน) เปนชวงที่ฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ
        ในการก ําหนดกตกิาสังคมเพื่อใหฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ วิธีการ
พื้นฐานโดยทั่วไปก็โดยการกํ าหนดรูปแบบและองคประกอบของรัฐสภา ในชวงที่สังคมการเมือง
ไทยมกีารปกครองแบบเผด็จการ/คณาธิปไตยอยางสมบูรณ  รัฐสภาจะประกอบดวยสมาชิกที่แตง
ต้ังโดยฝายบริหารทั้งหมด1  ในชวงทีค่วามเปนเผด็จการลดลง สมาชิกรัฐสภาจะมีทั้งที่มาจากการ
แตงตัง้และการเลือกตั้ง  ในกรณีที่เลือกใชระบบสภาเดี่ยว กลาวคือ มีสภาผูแทนราษฎรเพียงสภา
เดยีว  สมาชกิสภาผูแทนราษฎรจะมีอยู 2 ประเภท โดยที่ประเภทแรกมาจากการเลือกตั้ง และ

                                                          
1 กรณีดังกลาวนี้ก็คือ สภารางรัฐธรรมนูญตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502  สภา 

นิติบัญญัติแหงชาติตามธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2515  สภาปฏิรูปการปกครองแผนดินตาม 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519  และสภานิติบัญญัติแหงชาติตามธรรมนูญการปกครอง 
ราชอาณาจักร พ.ศ.2520
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ประเภทที่สองมาจากการแตงตั้ง2  ในกรณทีีเ่ลือกใชระบบสภาคู รัฐสภาจะประกอบดวยสภาผูแทน
ราษฎร ซึง่สมาชิกมาจากการเลือกตั้ง และวุฒิสภา   ซึ่งสมาชิกมาจากการแตงตั้ง3   ไมวาจะเปน
กรณีสภาเดี่ยวหรือกรณีสภาคู สมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้งจะมีจํ านวนมากพอที่จะคาน
อํ านาจของสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการเลือกตั้ง โดยกํ าหนดใหสมาชิกแตงตั้งมีจํ านวนเทากับ
สมาชกิเลอืกตัง้กดี็ หรือสมาชิกแตงตั้งมีจํ านวน 3 ใน 4 ของจํ านวนสมาชิกแตงตั้งก็ดี  แตในชวงที่
พลังประชาธิปไตยสามารถตัดทอนอํ านาจของพลังอํ ามาตยาธิปไตย จํ านวนสมาชิกรัฐสภา 
ทีม่าจากการแตงตั้งจะถูกจํ ากัดไวในระดับต่ํ า4  รายละเอียดโปรดดูตารางที่ 5-1
         การอนุญาตใหขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาได นับเปนกติกา
สํ าคญัอกีขอหนึง่ที่จะชวยธํ ารงไวซึ่งอํ านาจของระบบอํ ามาตยาธิปไตยไวได  ตํ าแหนงวุฒิสมาชิก
กลายเปนเครื่องมือสํ าคัญในระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ (patron-client relationship) ระหวาง
ผูนํ าฝายบริหารกับฐานกํ าลังทั้งฝายทหารและฝายพลเรือน ในขณะที่ผูเปนฐานกํ าลังตองแสดง
ออกซึง่ความภกัดตีอผูนํ าฝายบริหาร  ในอีกดานหนึ่ง ผูนํ าฝายบริหารก็ตองอุปถัมภฐานกํ าลังของ
ตน  เงนิประจ ําต ําแหนงและเงินไดอ่ืน ๆ ของตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาจึงเปนผลตอบแทนแหงความ
ภักดทีีผู่น ําฝายบรหิารแจกจายแกฐานกํ าลัง  โดยที่ฐานกํ าลังมีหนาที่ค้ํ าจุนระบบอํ ามาตยาธิปไตย
ใหทรงอ ํานาจตอไป  การใหการอุปถัมภทางการเมือง (political patronage) ในลักษณะเชนนี้เองที่
ชวยธ ํารงไวซึ่งเสถียรภาพของระบบอํ ามาตยาธิปไตย  ตราบเทาที่โครงสรางสังคมเศรษฐกิจไทยยัง
มิไดเปลี่ยนแปลงไปอยางสํ าคัญ ดวยเหตุนี้เอง รัฐธรรมนูญที่มีบทบัญญัติหามมิใหขาราชการ
ประจ ําด ํารงตํ าแหนงสมาชิกวุฒิสภาจึงมักจะมีอายุส้ัน5

        การอนุญาตใหขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดเปนบทบัญญัติสํ าคัญ
อีกขอหนึ่งที่ชวยรวมศูนยอํ านาจการบริหารการปกครองไวในระบบราชการ ดวยเหตุนี้เอง 

                                                          
2 กรณีนี้ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 

พ.ศ.2475  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2495
3 กรณีนี้ ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทยชั่วคราว พ.ศ.2490  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักร

ไทย พ.ศ.2511  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521
4 ดังเชนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 กํ าหนดใหพฤฒสภามีสมาชิกเพียง 80 คน   

รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 และ พ.ศ.2517 กํ าหนดใหวุฒิสภามีสมาชิกเพียง 100 คน
5 บทบัญญัติดังกลาวนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 รัฐธรรมนูญแหง 

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ซึ่งมีอายุการบังคับใชเพียง 17 
เดือน  32 เดือน และ 24 เดือน ตามลํ าดับ
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รัฐธรรมนญูที่มีบทบัญญัติหามขาราชการประจํ าดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตร6ี  จงึมกักอใหเกิดปฏิกิริยา
ในหมูขาราชการผูนํ าทั้งฝายทหารและพลเรือน  ความพยายามในการผลักดันใหแกไขเปลี่ยนแปลง
บทบญัญติัในเรื่องนี้มักจะจบลงดวยการรัฐประหาร7 (ดูตารางที่ 5-2)   ดวยเหตุนี้เอง  สังคมการ
เมอืงไทยจงึมีนายกรัฐมนตรีหลายตอหลายคนในชวงเวลาอันยาวนาน ที่ดํ ารงตํ าแหนงสํ าคัญทาง
ทหารควบคูกันไปดวย
       รัฐธรรมนูญสวนใหญมิไดมีบทบัญญัติกํ าหนดใหนายกรัฐมนตรีตองเปนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรทั้งนี้ยกเวนรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 และรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ดวยเหตุดังนั้น นายกรัฐมนตรีจึงไมตองผานการตรวจสอบของ
ประชาราษฎร ตรงกันขาม รัฐธรรมนูญหลายฉบับมีเจตนารมณที่จะแบงแยกอํ านาจนิติบัญญัติ
และอํ านาจบริหารออกจากกันโดยเด็ดขาด จึงมีบทบัญญัติหามสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและ 
วฒุสิภา  (หรือรัฐสภาในนามอื่นๆ) ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีและนายกรัฐมนตรี   ทั้งนี้มีรัฐธรรมนูญ
เพียง 2 ฉบับเทานั้นที่กํ าหนดวา สมาชิกคณะรัฐมนตรีบางสวนตองมาจากรัฐสภา ไดแก   
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.24758 และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2517 รายละเอียดดูตาราง 5-2
        ลักษณะอํ ามาตยาธิปไตยของสังคมการเมืองไทยจะเห็นไดจากภูมิหลังทางอาชีพ
ของคณะรัฐมนตรีชุดตางๆ  Riggs (1966 : 315-316) วเิคราะหองคประกอบของคณะรัฐมนตรี
ชดุตาง ๆ ระหวางป 2475-2501 และพบวา ในจํ านวนรัฐมนตรีรวมทั้งสิ้น 237 คน เปนขาราชการ
ถงึ 184 คน (77.6%)  พลเรือนที่มิใชขาราชการ 38 คน (16.0%)   และไมสามารถจํ าแนกอาชีพได
15 คน (6.3%)    และในจํ านวนรัฐมนตรีที่มีภูมิหลังเปนขาราชการ 184 คนนั้นเปนขาราชการ

                                                          
6 บทบัญญัติดังกลาวนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489  รัฐธรรมนูญแหง

ราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
พ.ศ.2519  และรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521

7    ความพยายามในการแกไขรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521  เพื่อใหขาราชการประจํ า
ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีไดในป 2526  โดยผูนํ าฝายทหารภายใตการนํ าของพลเอกอาทิตย กํ าลังเอก ผูบัญชาการ
กองทัพบกและผูบัญชาการทหารสูงสุด ประสบความพายแพในรัฐสภา  สวนสํ าคัญสวนหนึ่งเปนเพราะยุทธการ  
"กูไมกลัวมึง" ของ ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  ปราโมช

8 แมวารัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475 จะกํ าหนดวา "นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี 
อีก 14 นาย ตองเลือกมาจากสมาชิกของสภาผูแทนราษฎร..." (มาตรา 47)  แตโดยเหตุที่สภาผูแทนราษฎร
ประกอบดวยสมาชิก 2 ประเภท  โดยประเภทแรกมาจากการเลือกตั้งและประเภทที่สองมาจากการแตงตั้ง   
ดังนั้น นายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรีทั้งหมดอาจมาจากสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประเภทที่สองก็ได
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ตารางที่ 5-1
องคประกอบและจํ านวนสมาชิกของรัฐสภาไทย

พ.ศ.2475 - ปจจุบัน (2531)

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญที่บังคับใช องคประกอบของรัฐสภา จํ านวนสมาชิกรัฐสภา

มิ.ย.2475 - ธ.ค.2475
ธรรมนูญการปกครองแผนดิน-
สยามชั่วคราว พ.ศ.2475

รัฐสภามีเพียงสภาเดียว
คือสภาผูแทนราษฎร

สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีจํ านวน 70 
นายมาจากการแตงตั้ง  ทั้งนี้ยังไมทันได
ใชบทบัญญัติเกี่ยวกับการเลือกตั้งตาม
มาตรา 10

ธ.ค.2475 - พ.ค.2489
รธน.2475

ระบบสภาเดี่ยว สมาชิกสภาผู  แทนราษฎรมีอยู   2  
ประเภท
ประเภทที่หนึ่งมาจากการเลือกตั้ง
ประเภทที่สองมาจากการแตงตั้ง ทั้ง
สองประเภทมีจํ านวนเทากัน  สมาชิก
ประเภทที่สองจะหมดไปหลังป 2485
ตามบทเฉพาะกาล มาตรา 65  ตอมา
ไดขยายเวลาการเลิกสมาชิกประเภทที่
สองเปนหลังป 2495 ตามรัฐธรรมนูญ
แกไขเพิ่มเติมวาดวยบทเฉพาะกาล
พ.ศ. 2483

พ.ค.2489 - พ.ย.2490
รธน.2489

ประกอบดวยพฤฒสภา และ
สภาผูแทน (มาตรา 17)
1. สมาชิกพฤฒสภาเลือกตั้ง

โดยองคการเลือกตั้ง
สมาชิกพฤฒสภา องค
การนี้ประกอบดวย
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ใน วันสุดทายกอนที่จะใช
รัฐธรรมนูญนี้ (มาตรา 24
และ 90)

2. สมาชิกสภาผูแทนมาจาก
การเลือกตั้ง (มาตรา 29)

1. สมาชิกพฤฒสภา 80 คน (มาตรา
24)

2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีอยาง
นอยจังหวัดละ 1 คน โดยถือเกณฑ
ส.ส. 1 คนตอประชากร 100,000
คน เศษของหนึ่งแสนถาเกินกึ่งหรือ
กวาใหนับเปนหนึ่งแสน

       (มาตรา 91)
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ตารางที่ 5-1 (ตอ)

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญที่บังคับใช องคประกอบของรัฐสภา จํ านวนสมาชิกรัฐสภา

พ.ย.2490 - มี.ค.2492
รธน.2490

วุฒิสภาและสภาผูแทน
สมาชิกวุฒิสภามาจากการแตง
ตั้งสมาชิกสภาผูแทนมาจาก
การเลือกตั้ง
(มาตรา 26, 33 และ 37)

สมาชิกวุฒิสภาและสภาผูแทนมีจํ านวน
เทากัน
จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนยึดเกณฑ
ประชากร200,000 คนตอผูแทน 1 คน

ม.ีค.2492 - พ.ย.2494
รธน.2492

เหมือน รธน.2490
(มาตรา 73, 82 และ 86)

1. สมาชิกวุฒิสภามี 100 คน (มาตรา
82)

2. จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนยึด
เกณฑประชากร 150,000 คนตอผู
แทน 1 คน (มาตรา 87)

มี.ค.2495 - ต.ค.2501
รธน.2475/2495

ระบบสภาเดี่ยว โดยสภาผูแทน
ราษฎรมีสมาชิก 2 ประเภท
ประเภทแรกมาจากการเลือก
ตั้ง ประเภทที่สองมาจากการ
แตงตั้ง
(มาตรา 45, 115 และ 116)

สมาชิ กสภาผู  แทนราษฎรทั้ ง สอง
ประเภทมีจํ านวนเทากัน (มาตรา 115)

ม.ค.2502 - มิ.ย.2511
รธน.2502

สภารางรัฐธรรมนูญ  สมาชิก
มาจากการแตงตั้ง
(มาตรา 6 และ 7)

240 คน (มาตรา 7)

มิ.ย.2511 - พ.ย.2514
รธน.2511

เหมือน รธน.2490
(มาตรา 71, 78 และ 82)

1. จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ถือเกณฑประชากร 150,000 คน
ตอผูแทน 1 คน(มาตรา 83)

2. สมาชิกวุฒิสภามีจํ านวน 3 ใน 4 
ของจํ  านวนสมาชิกสภาผู  แทน
ราษฎร   (มาตรา 78)

ธ.ค.2515 - ต.ค.2517
ธนป.2515

ระบบสภาเดี่ยว คือ สภานิติ
บัญญัติแหงชาติ  สมาชิกมา
จากการแตงตั้ง (มาตรา 6)

299 คน (มาตรา 6)
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ตารางที่ 5-1 (ตอ)

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญที่บังคับใช องคประกอบของรัฐสภา จํ านวนสมาชิกรัฐสภา

ต.ค.2517 - ต.ค.2519
รธน.2517 (มาตรา 107)

เหมือน รธน.2490
(มาตรา 95, 107 และ 111)

1. จํ านวนสมาชิกวุฒิสภา 100 คน
2. สภาผูแทนราษฎรมีสมาชิกอยาง

นอย  240 คน แตไมเกิน 300 คน
        (มาตรา 111)

ต.ค.2519 - พ.ย.2520
รธน.2519

สภาปฏิรูปการปกครองแผนดิน
สมาชิกมาจากการแตงตั้ง
(มาตรา 7 และ 10)

300 - 400 คน (มาตรา 10)

พ.ย.2520 - ธ.ค.2521
ธนป.2520

สภานิติบัญญัติแหงชาติ
 สมาชิกมาจากการแตงตั้ง
 (มาตรา 6 และ 7)

300 - 400 คน (มาตรา 7)

ธ.ค.2521 - ปจจุบัน
รธน.2521

เหมือน รธน.2490 (มาตรา 74,
84 และ 89)

1.  จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
      ถือเกณฑประชากร 150,000 คน
      ตอผูแทน 1 คน  (มาตรา 90)
2.  สมาชิกวุฒิสภามีจํ านวนไมเกิน 3
      ใน 4 ของจํ านวนสมาชิกสภา
      ผูแทนราษฎรทั้งหมด

หมายเหตุ  รธน.  =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
         ธนป.  =  ธรรมนูญการปกครองแหงราชอาณาจักร
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ตารางที่ 5-2
คุณสมบัติบางประการของนายกรัฐมนตรีและรัฐมนตรี

2475 - ปจจุบัน (2531)

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

นายกรัฐมนตรีตองเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

จํ านวนรัฐมนตรีที่ตองเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

รัฐมนตรีตองไมเปนขา
ราชการประจํ า

มิ.ย.2475 - ธ.ค.2475
   ธรรมนูญการปกครอง
   แผนดินสยามชั่วคราว
   พ.ศ.2475

- - -

ธ.ค.2475 - พ.ค.2489
   รธน.2475

/
(มาตรา 47)

อยางนอย 14 คน
(มาตรา 47)

58.3%

-

พ.ค.2489 - พ.ย.2490
   รธน.2489

- - /
(มาตรา 66)

พ.ย.2490 - ธ.ค.2492
   รธน.2490

- - -

มี.ค.2492 - พ.ย.2494
   รธน.2492

- - /
(มาตรา 142)

มี.ค.2495 - ต.ค.2501
   รธน.2475/2495

- - -

ม.ค.2502 - มิ.ย.2511
   ธนป.2502

ตองไมเป นสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนูญ
(มาตรา 14)

ตองไมเป นสมาชิกสภา
รางรัฐธรรมนูญ
(มาตรา 14)

-

มิ.ย.2511 - พ.ย.2514
   รธน.2511

- รัฐมนตรีเปนสมาชิก
วุฒิสภาและสมาชิกสภา
ผูแทนราษฎรในขณะ
เดียวกันมิได
(มาตรา 139)

-
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ตารางที่ 5-2 (ตอ)

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

นายกรัฐมนตรีตองเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

จํ านวนรัฐมนตรีที่ตองเปน
สมาชิกสภาผูแทนราษฎร

รัฐมนตรีตองไมเปนขา
ราชการประจํ า

ธ.ค.2515 - ต.ค.2517
   ธนป.2515

ตองไมเปนสมาชิกสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ
(มาตรา 14)

ตองไมเปนสมาชิกสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ
(มาตรา 14)

-

ต.ค.2517 - ต.ค.2519
  รธน.2517

/
(มาตรา 177)

มากกวากึ่งหนึ่งตองเปน
สมาชิกวุฒิสภาและสภา
ผูแทนราษฎร
(มาตรา 177)

/
(มาตรา 179)

ต.ค. 2519-ต.ค. 2520
  รธน. 2519

ตองไมเปนสมาชิกสภา
ปฏิรูปการปกครอง
แผนดิน (มาตรา 16)

ตองไมเปนสมาชิกสภา
ปฏิรูปการปกครอง
แผนดิน (มาตรา 16)

/
(มาตรา 16)

พ.ย.2520 - ธ.ค.2521
  ธนป.2520

ตองไมเปนสมาชิกสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ
(มาตรา 24)

ตองไมเปนสมาชิกสภา
นิติบัญญัติแหงชาติ
(มาตรา 24)

-

ธ.ค.2521 - ปจจุบัน
  รธน.2521

- - /
(มาตรา 148)

หมายเหตุ   รธน.  =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
          ธนป.  =  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
          เครื่องหมาย -  แสดงวาไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองนั้น ๆ
          เครื่องหมาย /  แสดงวามีบทบัญญัติเกี่ยวกับเร่ืองนั้น ๆ
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ตารางที่ 5-3
จ ํานวนรฐัมนตรีและนายกรัฐมนตรีจํ าแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ

คณะรัฐบาลชุดที่ 1-48  (พ.ศ.2475 - ธ.ค.2531)

ภูมิหลังทางอาชีพ
2475 – 2518
ชุดที่ 1 - 34

2518 – 2519
ชุดที่ 35 - 38

2519 – 2522
ชุดที่ 39 - 40

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 342 42.0 15 12.5 13 25.5
1.1 ทหารบก 207 25.4 8 6.7 8 15.7
1.2 ทหารเรือ 76 9.3 3 2.5 3 5.9
1.3 ทหารอากาศ 35 4.3 3 2.5 2 3.9
1.4 ตํ ารวจ 24 2.9 1 0.8 - -

2. ขาราชการพลเรือน 365 44.8 9 7.5 29 56.9
3. นักธุรกิจ 25 3.1 50 41.7 6 11.8
4. พลเรือนอื่น ๆ 83 10.2 46 38.3 3 5.9
5. รวมทั้งส้ิน 815 100.0 120 100.0 51 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 707 86.7 24 20.0 42 82.4
7. พลเรือนรวม (2+3+4) 473 58.0 105 87.5 38 74.5

ที่มา  ภาคผนวกที่ 1
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ตารางที่ 5-3 (ตอ)

ภูมิหลังทางอาชีพ
2522 – ปจจุบัน
ชุดที่ 41 - 48

2475 – ปจจุบัน
ชุดที่ 1 - 48

จํ านวน % จํ านวน %

1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 72 23.1 442 34.1
1.1 ทหารบก 38 12.2 261 20.1
1.2 ทหารเรือ 13 4.2 95 7.3
1.3 ทหารอากาศ 18 5.8 58 4.5
1.4 ตํ ารวจ 3 1.0 28 2.2

2. ขาราชการพลเรือน 60 19.2 463 35.7
3. นักธุรกิจ 124 39.7 205 15.8
4. พลเรือนอื่น ๆ 56 17.9 188 14.5
5. รวมทั้งส้ิน 312 100.0 1,298 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 132 42.3 905 69.7
7. พลเรือนรวม (2+3+4) 240 76.9 856 65.9

        ที่มา  ภาคผนวกที่ 1
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พลเรอืน 100 คน และขาราชการทหาร 84 คน  ชยัอนันต  สมุทวณิช (2520 : 171-173) ศึกษา 
ภูมหิลงัอาชพีของคณะรัฐมนตรีชุดที่ 1-37 ระหวางป 2475-2518  และพบวา ในจํ านวนรัฐมนตรี
รวมทัง้สิน้ 881 คน   เปนผูที่มีอาชีพขาราชการถึง 777 คน (88.2%)  พลเรือนที่มิใชขาราชการ 100 
คน (11.3%)  และไมสามารถจํ าแนกอาชีพได 4 คน (0.5%)  (ชยัอนันต  สมุทวณิช 2528 ก : 4)  
        เมือ่วเิคราะหคณะรัฐมนตรีชุดที่ 1-48 ระหวางป 2475-2531 (เดือนธันวาคม)  
ปรากฏวา ในจํ านวนรัฐมนตรีรวม 1,298 คน  มีอาชีพรับราชการ 905 คน (69.7%) นักธุรกิจ205 
คน (15.8%)  และพลเรือนอื่น ๆ 188 คน (14.5%)  ในจํ านวนผูมีอาชีพรับราชการ 905 คนนี้  เปน
ขาราชการทหารและตํ ารวจ 442 คน  และขาราชการพลเรือน 463 คน   (ดูตารางที่ 5-3)9   อยางไร
กต็าม เมือ่วเิคราะหองคประกอบของคณะรัฐมนตรีโดยจํ าแนกเปนชวงเวลา เราจะพบแบบแผนที่
แตกตางกันอยางชัดเจน  ในระหวางป 2475-2518 (รัฐบาลชุดที่ 1-34) รัฐมนตรีที่มีภูมิหลังอาชีพ
รับราชการมีถึงรอยละ 86.7 แตในชวงของรัฐบาลประชาธิปไตยระหวางป 2518-2519 (ชุดที่ 35-
38) สัดสวนนีล้ดลงเหลือ 20%  แลวกลับเพิ่มข้ึนเปน 82.4% ในยุครัฐบาลเผด็จการระหวางป 
2519-2522 (ชดุที ่39-40)   แตในยุคประชาธิปไตยครึ่งใบระหวางป 2522 จนถึงปจจุบัน (ธันวาคม 
2531) สัดสวนนีล้ดลงเหลือ 42.3% (ดูตารางที่ 5-3)  ดังนั้น เราจะเห็นไดวา ในชวงที่พลัง
ประชาธิปไตยเขมแข็ง สัดสวนของรัฐมนตรีที่มาจากขาราชการจะมีนอย10 การเปลี่ยนแปลง 
อีกดานหนึ่งที่เกิดขึ้นควบคูกัน ก็คือ การเพิ่มความสํ าคัญของนักธุรกิจในองคประกอบของ 

                                                          
9 ขอมูลเกี่ยวกับคณะรัฐมนตรีแตละชุดปรากฏในภาคผนวกที่ 1 อาชีพขาราชการพลเรือนในที่นี้รวม

พนักงานรัฐวิสาหกิจไวดวย   การจัดทํ าขอมูลสถิติในภาคผนวกนี้มีปญหามากพอสมควร  ผูที่มีอาชีพรับราชการ 
หากเมื่อออกจากราชการ (ไมวาจะเปนกรณีออกเมื่อเกษียณหรือกรณีลาออกกอนเกษียณ) แลว มีรายไดหลัก
จากการประกอบธุรกิจไดจํ าแนกไวในกลุมนักธุรกิจ อาชีพ "นักธุรกิจ" ครอบคลุมผูประกอบการในทุกภาค
เศรษฐกิจ ไมวาจะเปนเกษตรกรรม  อุตสาหกรรม  หรือบริการ เกษตรกรที่เพาะปลูกพืชผลและมีรายไดจากการ
ขายพืชผลของตนเองเพียงอยางเดียวจํ าแนกไวในกลุม "พลเรือนอื่นๆ"  ผูที่ประกอบเกษตรกรรมขนาดใหญและมี
รายไดจากการทํ าหนาที่เปนพอคาคนกลาง  และ/หรือการคาระหวางประเทศ  และ/หรือมีโรงงานแปรรูปสินคา
เกษตร  จํ าแนกไวในกลุม "นักธุรกิจ"   พนักงานระดับผูบริหารของบริษัทขนาดใหญและธนาคารพาณิชย จัดอยู
ในกลุมนักธุรกิจ   ดังเชนผูจัดการสาขาธนาคารพาณิชย   กลุม "พลเรือนอื่นๆ" นอกจากรวมเกษตรกรไวดังกลาว
ขางตนแลว  ยังรวมผูประกอบอาชีพอิสระ ดังเชนทนายความ  แพทย  และนักหนังสือพิมพ ตลอดจนผูที่ทํ างาน
สังคมสงเคราะห

10    รายละเอียดโปรดดูภาคผนวกที่หนึ่ง  อนึ่ง ขอใหสังเกตวา รัฐบาลพลเอกชาติชาย  ชุณหะวัน (ชุดที่ 
48) มีรัฐมนตรีที่มีภูมิหลังรับราชการเพียง 6 คนจากจํ านวน 45 คน (13.3%) ในขณะที่สัดสวนของรัฐมนตรีที่มี
อาชีพนักธุรกิจสูงถึง 60% รัฐบาลพลเอกเปรม  ติณสูลานนท (ชุดที่43-47)  มีรัฐมนตรีที่มาจากขาราชการ 74 คน 
(36.3%)   และนักธุรกิจ 86 คน  (42.2%)    ความสํ าคัญของขาราชการในองคประกอบคณะรัฐมนตรีลดลง 
อยางเห็นไดชัดในรัฐบาลเปรม 4-5
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คณะรฐัมนตรีจาก 3.1% และ 11.8% ในชวงป 2475-2518 และ 2519-2522 ตามลํ าดับ  เปน 
39.7% ในชวงป 2522-ปจจุบัน (ธันวาคม 2531)11

        การที่สังคมการเมืองไทยมีระบอบการเมืองการปกครองแบบเผด็จการและ
คณาธปิไตยเปนสวนใหญของชวงเวลานับต้ังแตป 2475 เปนตนมา  ทํ าใหชนชั้นนํ าทางอํ านาจ 
ซึ่งไดรับการหนุนชวยจากกลุมขุนนางนักวิชาการ สามารถครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิ  และอาศยัการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจในการสรางและขยายฐานอํ านาจทางการเมือง

5.3  กลุมขุนนางนักวิชาการ
        คํ าวา "ขุนนางนักวิชาการ" ในที่นี้ หมายถึง ขาราชการผูบริหารระดับกลาง 
(middle-level executive) ซึง่มหีนาทีดู่แลการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ  ติดตามการเปลี่ยนแปลง
สภาวการณทางเศรษฐกิจ วิเคราะหปญหาเศรษฐกิจที่เกิดขึ้น คาดการณสภาวะเศรษฐกิจ 
ในอนาคต และน ําเสนอการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจเดิม และ/หรือผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ
ใหม12 ขาราชการกลุมนี้มีบทบาทสํ าคัญในการนํ าอภิปรายในการประชุมเกี่ยวกับการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ แมจะมิใชผูกํ าหนดนโยบายหรือผูตัดสินใจขั้นสุดทายในการกํ าหนดนโยบาย  
แตก็เปนผูมีบทบาทในขั้นตอนสํ าคัญของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย โดยเฉพาะอยางยิ่งการ 
ปอนขอมูลและการหลอหลอมความคิดเห็นของผูมีหนาที่ตัดสินใจ กลุมขุนนางนักวิชาการที่จะ
กลาวถึงในที่นี้จํ ากัดเฉพาะกลุ มขุนนางนักวิชาการในหนวยงานที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจ 
(Econocrats)  อันไดแก ธนาคารแหงประเทศไทย กระทรวงการคลัง (โดยเฉพาะอยางยิ่งกรมบัญชี
                                                          

11 นักรัฐศาสตรบางทานหยิบยกขอเท็จจริงเหลานี้มาเปนสวนหนึ่งของประจักษพยานที่ใชสนับสนุน
ความเห็นที่วา ระบอบอํ ามาตยาธิปไตยกํ าลังอยูในภาวะเสื่อมสลาย  ประเด็นนี้จะกลาวถึงในบทที่ 7

12 ตามกรอบการวิเคราะหนี้  ขาราชการพลเรือนระดับตั้งแตอธิบดีขึ้นไปจํ าแนกไวในกลุมชนชั้นนํ า 
ทางอํ านาจ (power elite) ซึ่งมีหนาที่ตัดสินใจกํ าหนดนโยบายขั้นสุดทาย  กลุมขุนนางนักวิชาการตามที่นิยาม
ขางตนนี้มีความหมายแคบกวาคํ าวา technocrats ในภาษาอังกฤษ  กระนั้นก็ตาม คํ าวา technocrats ก็มีความ
หมายแตกตางไปตามภูมิหลังทางประวัติศาสตรของแตละประเทศ  โปรดดูคํ านิยามที่ใชใน Hooley (1976), 
Lande' (1976), Milne (1982) และ Pauker (1976) การใหความสํ าคัญแกขาราชการผูบริหารระดับกลางก็โดย
พิจารณาจากความเปนจริงในประเทศไทย  Galbraith (1967) เคยใหขอสังเกตทํ านองเดียวกันวา ผูที่มีบทบาท
สํ าคัญในกระบวนการตัดสินใจกํ าหนดนโยบายในบริษัทยักษใหญในรัฐอุตสาหกรรมสมัยใหมก็คือ พนักงาน
บริหารระดับกลาง (technostructure)  รายชื่อขุนนางนักวิชาการโปรดดูเชิงอรรถหมายเลข 49 ในบทที่ 3  ความ
แตกตางระหวางชนชั้นนํ าทางอํ านาจกับขุนนางนักวิชาการอยูที่ระดับชั้นการบังคับบัญชา ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ
เปนกลุมบุคคลที่ทํ าหนาที่ตัดสินใจขั้นสุดทายในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย ยกตัวอยางเชน นายปวย   
อึ๊งภากรณในยุคทศวรรษ 2490 จัดอยูในกลุมขุนนางนักวิชาการ  แตในทศวรรษ 2500 เล่ือนขึ้นอยูในชนชั้นนํ า
ทางอํ านาจ
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กลางกอนป 2502 และสํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง) สํ านักงบประมาณ สํ านักงานคณะกรรมการ
พัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ กระทรวงเกษตรและสหกรณ (โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
สํ านักงานเศรษฐกิจการเกษตร) กระทรวงพาณิชย (โดยเฉพาะอยางยิ่งกรมการคาภายในและ
กรมการคาตางประเทศ)  กระทรวงอุตสาหกรรม  และกระทรวงคมนาคม
        ในบรรดากลุมขุนนางนักวิชาการในหนวยงานที่เกี่ยวของกับเศรษฐกิจทั้งหมด 
กลุมที่มีอิทธิพลและสํ าคัญที่สุด ก็คือ กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและ
ธนาคารแหงประเทศไทย  กลุมนี้มีบทบาทสํ าคัญมาตั้งแตกอนสงครามโลกครั้งที่สอง  และยังคงมี
บทบาทส ําคญัในปจจบัุน  หากพิจารณารายชื่อขุนนางนักวิชาการที่มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง (ดูเชิงอรรถหมายเลข 49 ในบทที่ 3) อยางนอย 2 
รุนแรกสงักดักระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยเกือบทั้งหมด  หลังป 2504 ขุนนาง 
นกัวชิาการในสภาพฒันาการเศรษฐกิจแหงชาติ (ซึ่งตอมาคือ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ)  เร่ิมมีบทบาทสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ    
ในปจจุบัน กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดหนวยงานทั้งสามนี้เปนกลุมที่มีบทบาทและอิทธิพล 
สูงสุด ในขณะที่กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยมี
บทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดนโยบายการเงิน นโยบายการคลัง และนโยบายการบริหารหนี้
สาธารณะ กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาติมีบทบาทสํ าคัญในการเลือกยุทธศาสตรการพัฒนา และการกลั่นกรองโครงการลงทุน
ขนาดใหญของภาครฐับาล ดังนั้น กลุมขุนนางนักวิชาการในสังกัดหนวยงานทั้งสามนี้จึงสามารถ
ยึดกุมการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจระดับมหภาคไดทั้งหมด นอกจากนี้ยังประสบความสํ าเร็จใน
การผลักดันใหตรากฎหมายหรือกอใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางสถาบันเพื่อสงวนอํ านาจในการ
กํ าหนดนโยบายไวภายในระบบราชการ โดยกีดกันประชาชนนอกระบบราชการมิใหเขามา 
มสีวนรวมอีกดวย (ดูหัวขอ 5.5)
        ขุนนางนักวิชาการไทยเปนปุถุชนที่มีกิเลสตัณหา มีความเห็นแกตัวและแสวงหา
อรรถประโยชนสูงสุด (utility maximization) ดุจดังมนุษยโดยทั่วไป  การวิเคราะหเร่ืองนี้จะไมเปน
ประโยชนและไมตรงตอความเปนจริง หากจะตั้งขอสมมติวา ขุนนางนักวิชาการไทยบรรลุโสดาบัน  
สละแลวซึง่โลภะ  โมหะ  และโทสะ  และเห็นแกผลประโยชนสวนรวม  โดยไมเห็นแกประโยชน 
สวนตนแมแตนอย (Public Interest Hypothesis)  ดวยเหตุที่เปนมนุษยปุถุชนนี้เอง ขุนนาง 
นักวิชาการไทยจึงยังคงตองการอํ านาจลาภยศสรรเสริญ ปรากฏการณที่ขุนนางนักวิชาการไทย
บางคนเขาสยบตอชนชั้นนํ าทางอํ านาจ เพื่อหวังไตเตาตํ าแหนงทางราชการ จึงเปนปรากฏการณ
ธรรมดา กระนั้นก็ตาม ภาพเชนนี้ก็ไมสูปรากฏใหเห็นนักในหมูขุนนางนักวิชาการสองรุนแรก  
แตก็เร่ิมปรากฏใหเห็นมากขึ้นในหมูขุนนางนักวิชาการรุนที่สาม โดยที่การแขงขันแยงชิงตํ าแหนง
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จะทวคีวามรุนแรงมากขึ้นในอนาคต13 อรรถประโยชนของกลุมขุนนางนักวิชาการ (utility function) 
ประกอบกบัอรรถประโยชนของชนชั้นนํ าทางอํ านาจ (ดูหัวขอ 5.2) จึงเปนปจจัยที่มีอิทธิพลอยาง
สํ าคัญตอกระบวนการกํ าหนดนโยบาย การหาประโยชนจากการดํ าเนินนโยบาย โดยเฉพาะ 
อยางยิง่การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent-seeking behaviour) แมจะมีอยูบาง แตก็ไมมาก
เทาหมูชนชั้นนํ าทางอํ านาจ เพราะตํ าแหนงหนาที่ของขุนนางนักวิชาการไมอยูในฐานะที่จะแสวง
หาผลประโยชนสวนบุคคลไดมากนัก
        ดวยเหตทุีเ่รามองขนุนางนักวิชาการเยี่ยงมนุษยปุถุชนนี้เอง เราหวังไมไดวามนุษย
ปุถุชนจะมีความเปนกลางฉันใด เราก็หวังไมไดวา ขุนนางนักวิชาการจะมีความเปนกลางฉันนั้น  
ขอเท็จจริงระหวางป 2475-2530 ไดชี้ใหเห็นโดยชัดเจนแลววา กลุมขุนนางนักวิชาการหาไดมี
ความเปนกลางในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไม  หากแตก็มีความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญ
แกเปาหมายเศรษฐกิจบางเปาหมาย และ/หรือเลือกใชมาตรการทางนโยบายบางมาตรการ  ความ
โนมเอียงดังกลาวนี้ไมเพียงแตจะขึ้นอยูกับภูมิหลังทางครอบครัวและชนชั้น ตลอดจนภูมิหลังทาง
การศกึษาเทานัน้ หากยังขึ้นอยูกับหนวยงานที่สังกัดดวย Stifel (1976) ไดศึกษาภูมิหลังของกลุม
ขุนนางนักวิชาการทางเศรษฐกิจในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองเฉพาะที่มีบทบาทสํ าคัญรวม 2 
รุน และพบวามีภูมิหลังที่แตกตางกันอยางเห็นไดชัด กลุมขุนนางนักวิชาการรุนแรกในยุคหลัง
สงครามโลกครัง้ที่สองเกือบทั้งหมดไดรับการศึกษาจากยุโรป โดยเฉพาะอยางยิ่งอังกฤษ และไดมี
ประสบการณในการเผชิญกับสภาวะความไรเสถียรภาพทางเศรษฐกิจคร้ังสํ าคัญมาดวยตัวเอง   
โดยเฉพาะอยางยิ่งภาวะเศรษฐกิจตกตํ่ าครั้งใหญในทศวรรษ 2470 และภาวะขาวยากหมากแพง
ในทศวรรษ 2480 เมื่อเกิดสงครามโลกครั้งที่สอง และตนทศวรรษ 2490 เมื่อสงครามโลกครั้งที่สอง
ส้ินสดุใหมๆ  ประสบการณดังกลาวนี้ทํ าใหขุนนางนักวิชาการกลุมนี้เห็นความสํ าคัญของเปาหมาย
การรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายดังกลาวนี้ได
รับการหนนุเนือ่งจากเหตุปจจัยอีกอยางนอย 2 ประการ  กลาวคือ ประการแรก เมือ่ขุนนาง 
นักวิชาการกลุมนี้กลับมาทํ างานในกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยในยุคหลัง
สงครามโลกครัง้ทีส่อง จารีตการดํ าเนินนโยบายการเงินและการคลังแบบอนุรักษนิยมซึ่งไดฝงราก

                                                          
13 ความสัมพันธเชิงอุปถัมภซึ่งเปนรากฐานของระบบศักดินาแตโบราณ ยังคงปรากฏตอมาหลัง 

การเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475  ในระบบราชการสมัยใหม การปูนบํ าเหน็จความดีความชอบหาไดอาศัย
ระบบคุณธรรม (merit system) แตประการใดไม  หากแตเปนไปตามความสัมพันธเชิงอุปถัมภ  กลาวคือ คาของ
คนขึ้นอยูกับวาเปนคนของใคร  ขาราชการระดับลางจะตองแสวงหา `เจานาย' เปนผูอุปถัมภ  โดยอาศัยวิธีการ  
`ล้ินเลีย  เบี้ยมาก  ปากสอพลอ  ลอไขแดง  แกรงวิชา' หรือการสง `สวย' ให `เจานาย' ดังเชน `พระบูชา  นํ้ าผ้ึง
เดือนหา  ปุมมะคา  งาชาง  หางนกยูง  แถมถุงกอลฟ' เปนตน  (ชัยอนันต  สมุทวณิช 2520 : 202) ในหมู 
ขุนนางนักวิชาการไทย  พฤติกรรมยังไมเลวรายมากเทาที่กลาวขางตนนี้
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ลึกในกระทรวงพระคลังมหาสมบัติต้ังแตรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระจุลจอมเกลาเจาอยูหัว และ
ถายทอดสูธนาคารแหงประเทศไทยในเวลาตอมานั้น (Silcock, 1967) มสีวนสํ าคัญในการหลอ
หลอมความคิดและหนุนเนื่องความโนมเอียงในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจดังกลาวขางตนนี้  
ประการที่สอง พฤติกรรมการใชจายอยางสุรุยสุรายและการนํ าทรัพยากรทางการเงินของแผนดิน
ไปใชเพือ่ประโยชนสวนบุคคลของรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามระหวางป 2490-2500 ตลอดจน
การใชธนาคารพาณิชยเปนฐานเศรษฐกิจของกลุมการเมืองตางๆ ทํ าใหขุนนางนักวิชาการกลุมนี้
เหน็ความจ ําเปนทีจ่กัตองสถาปนาวินัยทางการคลังและวินัยทางการเงินขึ้น การตรากฎหมายและ
เปลี่ยนแปลงบทบัญญัติแหงรัฐธรรมนูญเพื่อสถาปนาวินัยดังกลาวนี้มีผลในการดึงอํ านาจในการ
กํ าหนดนโยบายการเงิน นโยบายการคลัง และนโยบายหนี้สาธารณะมาสูขาราชการประจํ า   
โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมขุนนางนักวิชาการ หากพิจารณาจากบริบททางประวัติศาสตรขณะนั้น  
การยื้อแยงอํ านาจดังกลาวนี้ก็ดวยความกลัวเกรงสภาวะความไรเสถียรภาพทางเศรษฐกิจที่เกิด
จากพฤติกรรมของผูนํ าฝายทหาร การใชอํ านาจเผด็จการของผูนํ าฝายทหาร ทํ าใหกลุมขุนนาง 
นกัวชิาการเหน็ความจ ําเปนที่จะตองมีมาตรการที่จะปองกันมิใหเกิดหายนภัยทางเศรษฐกิจ แทนที่
จะปลอยใหเกดิหายนภัยทางเศรษฐกิจ แลวหาทางแกไขภายหลัง ซึ่งจะกอใหเกิดตนทุนแกสังคม
อยางสูง แตผลของการสงวนอํ านาจไวกับขาราชการประจํ า ทํ าใหประชาชนนอกระบบราชการ 
มไิดมสีวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
        Stifel (1976) ชีใ้หเหน็วา ขุนนางนักวิชาการรุนที่สองยุคหลังสงครามโลกครั้งที่
สองสวนใหญจบการศึกษาจากสหรัฐอเมริกา และมิไดมีประสบการณชนิดที่ฝงอยูในความทรงจํ า
เกีย่วกบัสภาวะความไรเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ   ขุนนางนักวิชาการรุนตอ ๆ มาเกือบทั้งหมดก็จบ
การศึกษาจากสหรัฐอเมริกาเชนเดียวกัน ความชวยเหลือทางเศรษฐกิจและวิชาการที่รัฐบาล
อเมริกนัใหแกรัฐบาลไทยนับต้ังแตป 2493 เปนตนมา (ดูหัวขอ 3.3 ในบทที่ 3) นับเปนเหตุปจจัย
สํ าคญัประการหนึง่ที่ทํ าใหโฉมหนาของขุนนางนักวิชาการไทยเปลี่ยนแปลงไป  ดังที่ Bell (1982)  
ชีใ้หเหน็ กระบวนการทางการศึกษามิใชกระบวนการถายทอดความรูและเทคโนโลยี่เทานั้น หากยัง
เปนกระบวนการถายทอดระบบคุณคา ความเชื่อ และวัฒนธรรมอีกดวย ระบบการศึกษาแบบ
อเมริกนัทัง้ทีจ่ดัในสหรัฐอเมริกา (โดยผานคนไทยที่ไปศึกษาตอในประเทศนั้น)  และที่เขาไปครอบ
ง ําระบบโรงเรยีนในประเทศไทย  ไดมีบทบาทอยางสํ าคัญในการทํ าใหสังคมไทยมีลักษณะอเมริกัน 
(Americanization) มากขึน้  ในท ํานองเดียวกัน การศึกษาเศรษฐศาสตรแบบอเมริกันที่ขุนนาง 
นักวิชาการไทยไดรับไดถายทอดระบบคุณคาที่สํ าคัญ ระบบคุณคาดังกลาวนี้เฉพาะสวนที่มีผล
กระทบตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยมีอยูอยางนอย 4 ประการ  
กลาวคือ
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        ประการแรก การศึกษาเศรษฐศาสตรในมหาวิทยาลัยอเมริกันเกือบทั้งหมดให
ความสํ าคัญเฉพาะแนวความคิดของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิก (Neoclassical 
Economics) และสํ านักเศรษฐศาสตรแบบเคนส (Keynesian Economics) มีมหาวิทยาลัย
อเมริกันจํ านวนนอยมากที่สอนแนวความคิดของสํ านักเศรษฐศาสตรนอกกระแสหลัก ขุนนาง 
นกัวชิาการไทยทีไ่ดรับการศึกษาเศรษฐศาสตรจากมหาวิทยาลัยอเมริกัน หากจะมีความรูเกี่ยวกับ
สํ านกัเศรษฐศาสตรนอกกระแสหลัก ก็เปนเรื่องที่เกิดจากการใฝหาเฉพาะบุคคล มากกวาจะเปน
เร่ืองที่ไดรับจากระบบการศึกษา ความคับแคบของหลักสูตรการศึกษาดังกลาวนี้อาจสรางผลเสีย
ในขอที่มิไดตระหนักวา เครื่องมือการวิเคราะหและทฤษฎีเศรษฐศาสตรที่เลือกใชมีขอบกพรอง
สํ าคญัอะไรบาง ในขณะเดียวกัน ก็ทํ าใหละเลยไมแสวงหาขอเดนของเครื่องมือการวิเคราะหและ
ทฤษฎีของสํ านักเศรษฐศาสตรนอกกระแสหลัก การศึกษาเศรษฐศาสตรอยางคับแคบนี้เองมีสวน
สรางปญหาในเวทกีารเมืองระหวางประเทศ ดังจะเห็นไดจากการประชุมกลุมประเทศ 77 ที่ขุนนาง
นักวิชาการไทยมักจะปายสีอยางพลอยๆวา กลุมประเทศไมฝกใฝฝายใด (NACs) เปนพวก 
หวัรุนแรง   โดยไมสนใจศึกษาพื้นฐานความคิดของผูแทนประเทศเหลานี้
        ประการที่สอง การศึกษาเศรษฐศาสตร ชนิดที่แยกปจจัยทางเศรษฐกิจ 
(economic factors) ออกจากปจจัยอื่น ๆ (non-economic factors) ดังที่เปนอยูในสหรัฐอเมริกา
หลังสงครามโลกครั้งที่สอง มีผลตอระบบความคิดของกลุมขุนนางนักวิชาการไทยนับต้ังแตรุนที่
สองเปนตนมาอยางมาก  โดยเฉพาะอยางยิ่งในขอที่ทํ าใหการวิเคราะหปญหาเศรษฐกิจมีลักษณะ
แยกสวนและไมรอบดาน ผลกระทบที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ก็คือ การกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิเปนไปโดยไมคํ านึงถึงผลกระทบทางดานการเมือง สังคม และวัฒนธรรม  ตลอด
จนชะตากรรมของประชาชนสวนใหญของประเทศ
        ประการที่สาม การใหความสํ าคัญในการศึกษาเฉพาะแตแนวความคิดและทฤษฎี
ของสํ านักเศรษฐศาสตรกระแสหลักไดส่ือขาวสารที่ซอนเรน (hidden message) ทางดาน 
อุดมการณเศรษฐกิจและการเมือง   นั่นก็คือ การยอมรับสังคมทุนนิยมเปนโลกพระศรีอาริย   การ
ยอมรับหลกัการเศรษฐกิจเสรีนิยม การเชื่อถือประสิทธิภาพของกลไกราคาในการแกปญหาพื้นฐาน
ทางเศรษฐกิจ และการเห็นประโยชนในการสรางสายสัมพันธกับระบบทุนนิยมโลก อุดมการทาง
เศรษฐกิจและการเมืองเหลานี้มีอิทธิพลครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทยหานอยไม
        ประการที่ส่ี เนื้อหาของทฤษฎีเศรษฐศาสตรที่ศึกษาในมหาวิทยาลัยอเมริกัน  
สวนใหญเนนเฉพาะเรื่องประสิทธิภาพในการจัดสรรทรัพยากร เศรษฐศาสตรมหภาคแบบเคนสให
ความสํ าคัญเฉพาะแตการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ   
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เนื้อหาการเรียนการสอนดังกลาวนี้ จึงละเลยหรือมิไดใหความสํ าคัญเทาที่ควรเกี่ยวกับเร่ืองการ
กระจายรายได
        ดวยเหตุผลดังกลาวขางตนนี้เอง ประสบการณแหงชีวิตและการงานทํ าใหกลุม 
ขุนนางนักวิชาการรุนแรกใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปน
สํ าคญั  ในขณะที่ภูมิหลังทางการศึกษาและระบบคุณคาซึ่งแฝงเรนมากับระบบการศึกษาอเมริกัน 
ทํ าใหกลุมขุนนางนักวิชาการรุนที่สองใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ
เปนหลัก แตก็มิไดละทิ้งเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ เพียงแตวาเมื่อขุนนาง 
นกัวชิาการกลุมนีม้บีทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ระบบทุนนิยมโลกและระบบ
เศรษฐกจิไทยคอนขางจะมีเสถียรภาพ ประกอบกับมีการสรางกลไกทางกฎหมายและกลไกในการ
กํ าหนดนโยบายเพื่อปองกันปญหานี้อยูแลว เอกภาพทางความคิดในหมูขุนนางนักวิชาการรุนที่
สามเริ่มส่ันคลอน โดยเฉพาะอยางยิ่งในสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคม
แหงชาต ิ  เมือ่คนกลุมหนึ่งเห็นความสํ าคัญของการพัฒนาชนบท  การแกปญหาความยากจนและ
การกระจายรายได  แตคนอีกกลุมหนึ่งยังคงยืนยันที่จะใชยุทธศาสตรการพัฒนาที่ไมสมดุลตอไป  
แตแลวภาวะเศรษฐกิจถดถอยที่รุนแรงและยืดเยื้อ ซึ่งกอใหเกิดปญหาวิกฤติการณเงินคงคลัง  
วกิฤตกิารณภาระหนี้ตางประเทศ  ปญหาดุลยภาพภายในและปญหาดุลยภาพภายนอก  ทํ าให 
รัฐบาลไทยตองหันกลับมายึดการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปนเปาหมายหลักอีกครั้งหนึ่ง
ระหวางป 2525-2530    ทั้งนี้ดวยการผลักดันของกลุมนักวิชาการไทย ซึ่งประสานกับธนาคารโลก
และกองทุนการเงินระหวางประเทศ
        การศึกษาบทบาทของกลุมขุนนางนักวิชาการรุนตางๆในบริบททางประวัติศาสตร
เศรษฐกิจไดใหขอสรุปวา ขุนนางนักวิชาการไทยหาไดมีความเปนกลางในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกจิแตประการใดไม ตรงกันขามกลับมีความโนมเอียงที่จะละเลยเปาหมายความยากจนและ
การกระจายรายได14   นอกจากนี ้ ภูมหิลงัทางครอบครัวอาจทํ าใหเกิดความโนมเอียงที่จะดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจไปในทางที่เกื้อประโยชนแกประชาชนในเขตนาครมากกวาเขตชนบท (urban 
bias)  ทัง้นีป้รากฏวาเกือบจะไมมีขุนนางนักวิชาการคนสํ าคัญคนใดเลยที่มาจากครอบครัวในเขต
ชนบทยากจน
        ภาระหนาที่และสภาพแวดลอมของหนวยงานอาจมีสวนสรางความโนมเอียง 
ในการดํ าเนินนโยบายในดานหนึ่งดานใดโดยเฉพาะ ดังจะเห็นไดวา ธนาคารแหงประเทศไทย 
                                                          

14   เมื่อนายปวย  อึ๊งภากรณมีอายุครบ 60 ป (พ.ศ.2519) ไดเขียนบันทึกประเมินผลงานของตนในอดีต 
และยอมรับอยางหนาชื่นตาบานวา  "...ผมเสียดายที่รูสึกวาไดบกพรองไปในการพิจารณาเรื่องเศรษฐกิจของ
ประเทศ  คือ  ดูแตความเจริญเติบโตของสวนรวมเปนใหญ  ไมไดเฉลียวถึงความยุติธรรมในสังคม..." (รังสรรค  
ธนะพรพันธุ 2529 : 182)
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มักจะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาเปาหมายอื่น 
กระทรวงการคลงัหมกมุนแตการหารายไดใหรัฐบาล สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ 
และสังคมแหงชาติมีภาระหนาที่หลักในการกอใหเกิดการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ เปนตน   
ในหนวยงานตางๆเหลานี้ ความเชื่อถือในระบบราคามีอยูคอนขางสูง แตในกรณีกระทรวงพาณิชย 
(หรือกระทรวงเศรษฐการ) ความโนมเอียงกลับเปนไปในทิศทางตรงกันขาม พันธะหนาที่ในการ
ควบคุมการคาขาวและควบคุมราคาสินคาเมื่อสงครามโลกครั้งที่สองส้ินสุดลงใหมๆ ทํ าให
กระทรวงพาณิชยเพลิดเพลินกับการควบคุมการคาระหวางประเทศและการควบคุมราคาในเวลา
ตอมา ขุนนางนักวิชาการคนใดหากไมมีความเชื่อในกลไกการควบคุม ก็ยากที่จะไตเตาไปสู
ตํ าแหนงราชการสูงๆในกระทรวงนั้นได การณจึงปรากฏตอมาวา ไมมีอธิบดีกรมการคา 
ตางประเทศและปลัดกระทรวงพาณิชยในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองคนใดเลยที่ไมสนับสนุน
การเก็บพรีเมี่ยมขาว (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 2530 : บทที่ 9)  แตความเชื่อมั่นในกลไกการควบคุม
กิจกรรมทางเศรษฐกิจในกระทรวงพาณิชยหาไดเกิดจากการสืบทอดภารกิจทางประวัติศาสตร 
เทานัน้ หากยงัเกดิจากแรงผลักดันของผลประโยชนสวนบุคคลอีกดวย  เพราะการแสวงหาคาเชา
ทางเศรษฐกจิจากกลไกการควบคุมเปนเรื่องที่กระทํ าไดโดยงาย
        ในเมื่อกลุมขุนนางนักวิชาการเปนกลุมที่มีบทบาทสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ คุณภาพของกลุ มขุนนางนักวิชาการจึงเปนเรื่องที่ควรแกการพิจารณา  
เมือ่พจิารณารายชื่อกลุมขุนนางนักวิชาการยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 3 รุนแรก (ดูเชิงอรรถ
หมายเลข 49 ในบทที่ 3) เราจะเห็นไดวา บุคคลกลุมนี้เกือบทั้งหมดเปนมันสมองสํ าคัญของชาติ 
ซึ่งไดรับการศึกษาระดับสูงจากมหาวิทยาลัยชั้นดีเลิศในอัสดงคตประเทศ แตนักเศรษฐศาสตร 
ขุนนางในรุนตอ ๆ มา นับวันยิ่งมาจากมหาวิทยาลัยที่มีคุณภาพตํ่ าลงไปทุกที หนวยราชการสวน
ใหญ (ยกเวนธนาคารแหงประเทศไทย) หาไดมีแผนงานในการสรางและพัฒนาบุคคลากรของตน
แตประการใดไม  และโดยอิทธิพลของคติ "สิบพอคาไมเทาหนึ่งพระยาเลี้ยง"  หนวยราชการ 
เหลานัน้กห็วงัอยางลมๆ แลงๆ วา คนดีมีฝมือยังคงวิ่งเขามารับราชการ แตกระบวนการพัฒนา
เศรษฐกจิและสังคมหลังป 2504 ไดทํ าใหคติดังกลาวเปลี่ยนแปลงไป คนดีมีฝมือถูกภาคเอกชน 
ดึงตวัไป ธนาคารแหงประเทศไทยเปนหนวยงานเดียวที่มีแผนการพัฒนาบุคคลากรระดับมันสมอง 
ซึง่เริม่มาตัง้แตปลายทศวรรษ 2500  กลุมขุนนางนักวิชาการที่ไดรับทุนธนาคารแหงประเทศไทย
เปนกํ าลังสํ าคัญในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยนับต้ังแตทศวรรษ 2510 
เปนตนมา ในขณะที่ธนาคารแหงประเทศไทยสามารถพัฒนาบุคคลากรของตนเอง แตก็ลมเหลว 
ทีจ่ะรักษาคนเหลานั้นไว  การสูญเสียชนชั้นมันสมอง (brain drain) ของธนาคารแหงประเทศไทย 
เปนปรากฎการณที่เกิดขึ้นอยางคอนขางตอเนื่องนับต้ังแตกลางทศวรรษ 2520 เปนตนมา  ซึ่งมี 
ผลกระทบตอฐานกํ าลังทางปญญาอยางคอนขางสํ าคัญ สภาพการณตางๆเหลานี้สอใหเห็นอยาง
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ชัดเจนวา คุณภาพของกลุมขุนนางนักวิชาการไทยจะเสื่อมถอยตามกาลเวลา หากรัฐบาลยัง 
นิง่นอนใจในเรื่องนี้  คุณภาพของการวิเคราะหและการเสนอแนะการแกไขปญหาเศรษฐกิจจะเลว
ลงไปตามล ําดบั  มิไยจะตองกลาววาปญหาเศรษฐกิจมีแตจะสลับซับซอนมากขึ้นทุกวัน

5.4  พรรคการเมือง
        การวิเคราะหบทบาทของพรรคการเมืองในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
จํ าตองแยกแยะพรรคการเมืองออกเปน 2 จํ าพวก คือ พรรคการเมืองฝายรัฐบาล และพรรค 
การเมืองฝายคาน สํ าหรับพรรคการเมืองฝายคานนั้นยากจะมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบาย
เศรษฐกจิได  หากจะมีบทบาทในการนี้ บทบาทนั้นจักตองดํ าเนินผานรัฐสภา แตโครงสรางสวนบน
ของสังคมการเมืองไทย ซึ่งใหฝายบริหารมีอํ านาจเหนือกวาฝายนิติบัญญัติเกือบตลอดเวลานั้น  
ไมเพียงแตจะทํ าใหพรรคการเมืองฝายคานไมสามารถทํ าหนาที่ผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจเทานั้น 
หากทวายังทํ าใหพรรคฝายคานมิอาจตรวจสอบและควบคุมการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล
ไดอยางมปีระสิทธิภาพอีกดวย (ดูหัวขอ 5.5)   ดังนั้น จึงมีแตพรรคการเมืองฝายรัฐบาลเทานั้นที่จะ
มบีทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ แตบทบาทเชนวานี้ก็จํ ากัดเฉพาะในยุคที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธิปไตย   โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงระหวางป  2518-2519 (รัฐบาลชุดที่ 35-38)  และ
ชวงระหวางป 2522 จนถึงปจจุบัน (รัฐบาลชุดที่ 43-48)  แตประสบการณในชวงเวลาทั้งสองนี้
แสดงใหเห็นวา นโยบายเศรษฐกิจสวนใหญยังคงกํ าหนดโดยกลุมชนชั้นนํ าทางอํ านาจในระบบ 
ราชการและกลุมขุนนางนักวิชาการ ดังจะเห็นไดวา พรรคกิจสังคมในยุครัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์  
ปราโมช (รัฐบาลชุดที่ 36  พ.ศ.2515-2519)  มิไดมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ 
มากนกั  ยิง่ในยุครัฐบาลพลเอกเปรม  ติณสูลานนท  (รัฐบาลชุดที่ 43-47   พ.ศ.2523-2531) ดวย
แลว  เปนทีป่ระจักษชัดวา รัฐมนตรีที่มีภูมิหลังอาชีพรับราชการและกลุมขุนนางนักวิชาการเปนผู
ครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ พรรคการเมืองฝายรัฐบาลจะมีโอกาสผลักดัน
นโยบายหลกัในลกัษณะที่เปนนโยบายสวนเพิ่ม (marginal policy) เทานั้น  ดังกรณีโครงการ 
เงนิผนัในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช และโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงในสมัย 
รัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ชุดที่หนึ่ง (2523-2524) อันเกิดจากการผลักดันของพรรค 
กจิสังคมซึ่งเขารวมจัดตั้งรัฐบาล
        การที่พรรคการเมืองฝายรัฐบาลมิอาจมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ
มากนกั กเ็พราะเหตวุา  ชวงเวลาที่มีระบอบประชาธิปไตยนั้นสั้นเกินกวาที่พรรคการเมืองจะพัฒนา
ข้ึนมามบีทบาทนี้ได ในชวงที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 มีผลบังคับใช (2517-
2519) รัฐบาลประชาธิปไตยตองใชเวลาเกือบทั้งหมดในการแกปญหาวิกฤติการณทั้งทาง
เศรษฐกิจและการเมืองเฉพาะหนา ซึ่งสวนใหญเปนปญหาที่สะสมและหมักหมมมาจากยุคการ 
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ปกครองระบอบเผด็จการ อีกทั้งยังตองเผชิญกับพลังลาหลังในสังคมที่พยายามจะสถาปนาระบอบ
อํ ามาตยาธิปไตยภายใตการนํ าของฝายทหารอีกครั้งหนึ่ง แมโอกาสในการพัฒนาพรรคการเมือง
จะมีมากขึ้นในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบภายใตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521  
แตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ไดสรางกรอบจํ ากัดบทบาทของพรรคการเมืองและสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
เหมือนกับรัฐธรรมนูญในยุคเผด็จการ/คณาธิปไตย โดยเฉพาะในขอที่กํ าหนดใหการเสนอราง 
พระราชบญัญติัที่เกี่ยวดวยการเงินของพรรคการเมืองตองไดรับคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี โดยที่
รางพระราชบญัญติัที่เกี่ยวดวยการเงินโดยนัยสํ าคัญก็คือ กฎหมายเศรษฐกิจนั่นเอง ในเมื่อพลเอก
เกรียงศักดิ์ ชมะนันทน และพลเอกเปรม ติณสูลานนทมีพฤติกรรมเสมือนหนึ่งหัวหนาพรรค 
ขาราชการ อํ านาจในการตรากฎหมายเศรษฐกิจจึงถูกสงวนไวในระบบราชการตลอดระยะเวลา
ระหวางป  2522-2531    (รัฐบาลชุดที่ 41-47)15

        การเปลี่ยนแปลงทางสถาบันเกี่ยวกับกระบวนการตัดสินใจในยุครัฐบาลพลเอก
เปรม  ติณสลูานนท ดวยการจัดตั้งคณะกรรมการรัฐมนตรีเศรษฐกิจ  มองในแงของพรรคการเมือง 
กเ็ปนการสรางท ํานบบั่นทอนบทบาทของพรรคการเมือง หากมองในแงของระบบราชการก็เปนการ
สรางองคกรทีม่บีทบาทในการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ ขณะเดียวกัน องคกรดังกลาว
นี้ถูกใชเปนเครื่องมือในการหยุดยั้งพฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของรัฐมนตรี 
ทีม่าจากพรรคการเมืองตางๆ  ตลอดระยะเวลาระหวางป 2522-2531 กระทรวงที่อยูภายใตการ
ก ํากบัของพรรคการเมืองตาง ๆ ตางพากันนํ าเสนอโครงการลงทุนขนาดใหญ  ซึ่งเปนที่ตองสงสัย
วาจะถูกใชเปนเครื่องมือในการแสวงหาผลประโยชนสวนบุคคลของผูมีอํ านาจทางการเมือง  
โครงการเหลานี้หลายตอหลายโครงการถูกลมไปโดยมติของคณะกรรมการรัฐมนตรีเศรษฐกิจและ
ที่ประชุมคณะรัฐมนตรี แตก็มีโครงการเปนจํ านวนมากที่คณะรัฐมนตรีมีมติเห็นชอบในหลักการ 
หากแตใหสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาตินํ าไปพิจารณา 
รายละเอยีด และส ํานกังานดังกลาวนี้ก็ทํ าหนาที่เปน `องคการอุตสาหกรรมหองเย็น' ในการแชแข็ง
โครงการเหลานั้นเสีย16

                                                          
15 ประเด็นที่นาสนใจอยางยิ่งก็คือ รัฐบาลที่นายกรัฐมนตรีมาจาการเลือกตั้งดังเชนพลเอกชาติชาย  

ชุณหะวัน (รัฐบาลชุดที่ 48)  อํ านาจการตรากฎหมายเศรษฐกิจจะถูกกระจายไปสูพรรคการเมืองบางหรือไม
16 เมื่อรัฐบาลพลเอกชาติชาย ชุณหะวัณเริ่มเขาบริหารราชการแผนดินในเดือนสิงหาคม 2531  

สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติกลายเปนเปาโจมตีของรัฐมนตรีรวมรัฐบาล
หลายตอหลายนาย การโจมตีมิไดมุงสูปญหาและขอบกพรองพื้นฐานขององคกรดังกลาวนี้ หากแตเปนการโจมตี
ที่เกิดจากความแคนเคืองในอดีตที่สํ านักงานแหงนี้ทํ าหนาที่เปนเพชฌฆาตหั่นโครงการที่พรรคการเมืองตางๆ
สามารถแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจได
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        พรรคการเมืองจะมีบทบาทในการผลิตนโยบายเศรษฐกิจอยางมีประสิทธิภาพ 
ก็ตอเมื่อมีขุมกํ าลังทางปญญาของตนเอง การพัฒนาขุมกํ าลังทางปญญา โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
การรวบรวมและสะสมสารสนเทศ ตลอดจนการศึกษาปญหาเศรษฐกิจและสังคมตางๆอยางลึกซึ้ง  
จงึเปนเรือ่งจ ําเปน มิฉะนั้นพรรคการเมืองจะไมสามารถเสนอทางเลือกของสังคมใหแกประชาชนได  
ความดอยพัฒนาทางดานขุมกํ าลังทางปญญาของพรรคการเมืองในอดีตที่ผานมาเกิดจากสภาพ
ลมลุกคลกุคลานของระบอบประชาธิปไตย แตขออางดังกลาวนี้จะมีความชอบธรรมนอยลงในเมื่อ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 ไดบังคับใชมาทศวรรษเศษแลว และในรอบทศวรรษ
ที่ผานมา พรรคการเมืองใหญๆยังทุมเททรัพยากรในการพัฒนาตนเองนอยมาก กระนั้นก็ตาม 
พรรคการเมืองก็ยังกลาวอางไดวา เหตุที่ความสนใจในการพัฒนาขุมกํ าลังทางปญญาของพรรค
การเมอืงยงัมนีอยอยูนั้น ก็เพราะอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจยังคงถูกสงวนไวในระบบ
ราชการ ความดอยพัฒนาทางดานขุมกํ าลังทางปญญา ทํ าใหพรรคการเมืองไมสามารถนํ าเสนอ
นโยบายอยางเปนรูปธรรม ดวยเหตุดังนั้น นโยบายที่แถลงในฤดูการเลือกตั้งของพรรคการเมือง
ตาง ๆ จงึมลัีกษณะเหวี่ยงแห  คลุมเครือ  และขาดการจัดลํ าดับความสํ าคัญ  ทั้งยังไมสามารถให
รายละเอยีดวา จะดํ าเนินนโยบายอยางไร และเมื่อไร  โดยที่นโยบายของพรรคการเมืองตาง ๆ จะมี
สาระสํ าคัญคลายคลึงกัน การที่นโยบายเศรษฐกิจของพรรคการเมืองตางๆไมแตกตางกันในสาระ
สํ าคัญเชนนี้กอใหเกิดผลเสียอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งทํ าใหเกิดการนอนหลับทับสิทธิ์ และ 
อีกดานหนึ่งทํ าใหประชาชนนิยมเลือกบุคคลมากกวาเลือกพรรค เพราะพรรคการเมืองแตละพรรค
มไิดน ําเสนอ "ผลผลิต" ที่แตกตางกัน ความดอยพัฒนาของพรรคการเมืองไทยเปนกระจกสะทอน
รูปลักษณของรัฐสภาดวย

5.5  รัฐสภา
        ในระบอบประชาธิปไตยที่สมบูรณ ผูแทนราษฎรควรจะทํ าหนาที่ในการสื่ออุปสงค
หรือความตองการของประชาชนที่มีตอนโยบายเศรษฐกิจในเรื่องตางๆ โดยผลักดันใหเกิดนโยบาย
เศรษฐกิจใหมๆ หรือปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจที่มีอยูเดิมเพื่อสนองความตองการของประชา
ราษฎร  แตเปนเพราะเหตุวา ชวงเวลาที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยนั้นสั้นเกินไป (ดูบทที่ 
4) สภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งจึงไมสามารถมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ
ไดมากนกั  ทั้งนี้ดวยเหตุผลสํ าคัญอยางนอย 5 ประการ  กลาวคือ
        ประการแรก อํ านาจของสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งถูกคานโดย
อํ านาจของสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้ง ไมวาจะเรียกชื่อวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ประเภททีส่อง สมาชิกพฤฒสภา หรือสมาชิกวุฒิสภาก็ตาม สัดสวนระหวางจํ านวนสมาชิกรัฐสภา
ที่มาจากการแตงตั้งกับจํ านวนสมาชืกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งโดยทั่วไปจะสูงกวา 
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70%  ยกเวนในชวงป 2489-2490 และ 2518-2519 ที่อัตราสวนนี้ต่ํ ากวา 50% (ดูตารางที่ 5-4) 
นอกจากนี้ยังมีขอนาสังเกตดวยวา สมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้งสวนใหญเปนขาราชการ  
โดยมสัีดสวนสงูกวา 80% ของจํ านวนทั้งหมด  ยกเวนในชวงป 2489-2490 และ 2516-2519 ที่มี
สัดสวนตํ ่ากวา 70% (ดูตารางที่ 5-5) ซึ่งสะทอนใหเห็นถึงการครอบงํ าของระบบอํ ามาตยาธิปไตย
        ประการที่สอง บทบาทในการผลิตนโยบายเศรษฐกิจของสภาผูแทนราษฎรที่มา
จากการเลือกตั้ง สามารถวิเคราะหไดจากอํ านาจในการนํ าเสนอกฎหมายในรัฐสภา นับต้ังแต 
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 เปนตนมา รัฐธรรมนูญไดจํ าแนกกฎหมายออกเปน 
2 ประเภท คือ  กฎหมายทั่วไป และกฎหมายที่เกี่ยวดวยการเงิน   ในกรณีทั่วไป รัฐธรรมนูญที่มี
สาระแหงประชาธิปไตยจะจํ ากัดอํ านาจในการเสนอกฎหมายในรัฐสภาเฉพาะแกคณะรัฐมนตรี  
(รัฐบาล) และสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้ง โดยมิใหอํ านาจนี้แกสมาชิกรัฐสภาที่มาจาก
การแตงตั้ง  ดังเชนรัฐธรรมนูญฉบับป 2489, 2492 และฉบับป 2517  แมรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 
จะมิไดใหอํ านาจสมาชิกวุฒิสภาในการนํ าเสนอกฎหมาย แตรัฐธรรมนูญฉบับนี้ก็มีบทบัญญัติ 
ที่เปนอุปสรรคแกการทํ าหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยมีบทบัญญัติหามมิให ส.ส. 
ในฐานะปจเจกชนนํ าเสนอกฎหมายในรัฐสภา รางกฎหมายที่จะนํ าเสนอตอรัฐสภาจะตองไดรับมติ
เห็นชอบจากพรรคการเมืองที่สังกัด และมีสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่สังกัดพรรคการเมืองเดียว
กนัลงนามรบัรองอยางนอย 20 คน (มาตรา 125)  รัฐธรรมนูญฉบับนี้จึงไมยอมใหรัฐสภารับฟง
ความตองการของเสียงขางนอย  พรรคการเมืองที่มี ส.ส.ต่ํ ากวา 20 คนจะไมสามารถมีบทบาท 
ในการนํ าเสนอกฎหมายได  ในกรณีกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ขอจํ ากัดยิ่งมีมากขึ้นไปอีก  
รัฐธรรมนญูตัง้แตฉบับป 2489 เปนตนมามีบทบัญญัติวา การนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
จกัตองไดรับความเห็นชอบจากนายกรัฐมนตรี (ดูตารางที่ 5-6)  กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินในที่นี้ 
ไดแก
        (1) กฎหมายภาษอีากร ซึ่งเกี่ยวของกับการจัดเก็บภาษีประเภทใหม การเลิก
จดัเกบ็ภาษทีีม่ีอยูแลว การแกไขเพิ่มเติมกฎหมายภาษีอากร การเปลี่ยนแปลงอัตราภาษี และการ
ลดหยอนหรือยกเวนภาษี
        (2) กฎหมายเงินคงคลัง ซึ่งเกี่ยวของกับการรับและรักษาเงินแผนดิน และ
กฎหมายงบประมาณรายจาย ซึ่งเกี่ยวของกับการจัดสรรเงินแผนดินและการโอนงบประมาณ
        (3) กฎหมายเงนิกู ซึ่งเกี่ยวของกับการกอหนี้ การคํ้ าประกันเงินกู และการใชเงินกู
        (4)  กฎหมายเงินตรา

 ในกรณีเปนที่สงสัยวา รางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงินหรือไม  
รัฐธรรมนญูสวนใหญจะใหอํ านาจประธานสภาผูแทนราษฎรเปนผูวินิจฉัย (ดูตารางที่ 5-7)  การ
วนิจิฉัยในทางปฏบัิติมักจะอาศัยการตีความอยางกวาง แมแตกฎหมายที่มิไดอยูในขายกฎหมาย 4 
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ประเภทขางตน หากมีบทบัญญัติมาตราหนึ่งมาตราใดกลาวถึงการเก็บคาธรรมเนียมหรือคาปรับ 
กม็กัจะมขีอวนิจิฉัยวาเปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน  การที่รัฐธรรมนูญตั้งแตฉบับป 2489 เปนตน
มา  มบีทบญัญติัใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรตองขอคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรีกอนที่จะนํ าเสนอ
กฎหมายเกี่ยวดวยการเงินตอรัฐสภานี้เอง มีผลอยางสํ าคัญในการลิดรอนบทบาทของสภาผูแทน
ราษฎรในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ การผลักดันใหมีบทบัญญัติลักษณะนี้ในรัฐธรรมนูญ 
จึงเปนชัยชนะของพลังอํ ามาตยาธิปไตยในการสงวนอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไว 
ในระบบราชการ
        ประการที่สาม ในยคุสมยัทีม่วีฒุิสภา สมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้งสามารถ
หนวงเหนี่ยวการตรากฎหมายที่นํ าเสนอโดยสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการเลือกตั้ง ในบางกรณี
กระบวนการหนวงเหนี่ยวนี้กินระยะเวลามากกวาป และบางกรณีกฎหมายที่นํ าเสนอตองตกไป
เนือ่งจากมกีารยบุสภา (ดูตารางที่ 5-8)   อํ านาจของวุฒิสภาในการหนวงเหนี่ยวการตรากฎหมาย  
จงึมผีลบ่ันทอนประสิทธิภาพการดํ าเนินงานของสภาผูแทนราษฎร
        ประการที่ส่ี สภาผูแทนราษฎรมีอํ านาจจํ ากัดในกระบวนการจัดสรรงบประมาณ
แผนดนิ ดังไดกลาวแลววา กฎหมายงบประมาณรายจายเปนกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน ซึ่งนับ 
ต้ังแตป 2489 เปนตนมา การนํ าเสนอกฎหมายนี้โดยสมาชิกสภาผูแทนราษฎรจักตองไดรับการ 
รับรองจากนายกรัฐมนตรี (ดูตารางที่ 5-6 และ 5-7) ในทางปฏิบัติจะมีเฉพาะกฎหมายงบประมาณ 
รายจายทีเ่สนอโดยรัฐบาล รัฐธรรมนูญสวนใหญนับแตป 2475 เปนตนมาใหอํ านาจสภาผูแทน
ราษฎรในการพิจารณากฎหมายงบประมาณรายจายเหมือนกับการพิจารณากฎหมายโดยทั่วไป 
แตรัฐธรรมนูญฉบับป 2521 มีบทบัญญัติจํ ากัดอํ านาจของสภาผูแทนราษฎรมากขึ้นไปอีก  
โดยหามมิใหสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพิ่มเติมรายการหรือจํ านวนในรายการที่รัฐบาล
เสนอ (มาตรา 133)  กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะแปรญัตติเพื่อเสนอ 
โครงการใหม หรือเพิ่มเติมวงเงินงบประมาณมากไปกวาที่รัฐบาลเสนอมิได บทบัญญัติดังกลาวนี้มี
ผลในการสงวนอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายงบประมาณไวกับฝายบริหาร ดวยความกริ่งเกรงวา 
หากปราศจากบทบัญญัติเชนนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะขอแปรญัตติเพิ่มวงเงินงบประมาณ
รายจายจนเปนภัยตอเสถียรภาพทางเศรษฐกิจได  มาตรา 133 เดียวกันนี้ใหอํ านาจสมาชิก 
สภาผูแทนราษฎรแปรญัตติเพื่อขอลดหรือตัดทอนรายจายได แตรายจายที่จะตัดทอนนี้จะเปน 
รายจายทีรั่ฐบาลมขีอผูกพันตองจายมิได รายจายเหลานี้ไดแก รายจายในการชํ าระหนี้เงินกู (รวม
เงินตนและดอกเบี้ย) และรายจายที่มีกฎหมายกํ าหนดใหจาย การจํ ากัดบทบาทของสภาผูแทน
ราษฎรในการกํ าหนดนโยบายงบประมาณเชนนี้เอง ทํ าใหเกิดปฏิกิริยาที่สํ าคัญอยางนอย 2 
ประการ ในประการแรก สมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดยคณะกรรมาธิการงบประมาณพิจารณา 
งบประมาณของหนวยราชการตางๆอยางเขมงวด และติดตามสอบสวนการใชจายเงินงบประมาณ
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ในปที่ล วงมาแลวอยางใกลชิด หากหนวยราชการใดไมนํ าพาที่จะชี้แจงรายละเอียดของ 
งบประมาณทีเ่สนอขอ คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ ก็จะแขวนงบประมาณของหนวยงานนั้นไว
กอน การตัดทอนงบประมาณของหนวยงานตางๆ ไดรับการวิพากษวิจารณอยางถูกตองวา  
คณะกรรมาธกิารงบประมาณฯ เนนการตัดทอนรายจายเปนรายการ (line item) มากกวาที่จะ
พิจารณาความเหมาะสมและความสัมพันธระหวางงบประมาณกับงาน/โครงการโดยสวนรวม17

ปฏิกิริยาในประการที่สองก็คือ การวิ่งเตนเขาหาหนวยราชการเพื่อใหกํ าหนด โครงการพัฒนา 
ในเขตพืน้ทีท่ีต่นเปนผูแทนราษฎร ที่ต้ังของโครงการมีความสํ าคัญตอคะแนนเสียงที่จะไดรับในการ
เลือกตั้งสมัยตอไป แตอํ านาจตอรองของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรแตละคนมีไมเทากัน สมาชิก 
ที่อยูในคณะกรรมาธิการงบประมาณฯจะมีอิทธิพลมากเปนพิเศษ ดวยเหตุนี้เอง สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรจํ านวนไมนอยจึงพากันแกงแยงกันเขาไปอยูในคณะกรรมาธิการดังกลาวนี้ ปญหา 
ดังกลาวนี้ไดผอนคลายลงเมื่อสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประสบความสํ าเร็จในการกดดันใหรัฐบาล 
จดัสรรงบพัฒนาจังหวัดใหแก ส.ส.นับต้ังแตป 2512 เปนตนมา18

        ประการที่หา ในการพิจารณารางกฎหมายที่สํ าคัญ จารีตปฎิบัติในรัฐสภาไทย
นิยมที่จะตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญเป นกรณีไป แทนที่จะนํ าเข าสู การพิจารณาของ  
คณะกรรมาธิการสามัญประจํ าสภา ชยัอนนัต สมุทวณิช (2520 : 184-185) ชีใ้หเห็นวา ในอดีต
คณะกรรมาธิการวิสามัญมักจะประกอบดวยผูแทนที่ฝายบริหารแตงตั้งอยางนอยครึ่งหนึ่ง โดยที่ 
ผูแทนเหลานี้มาจากหนวยราชการที่เกี่ยวของกับรางกฎหมายนั้นๆ การใหคณะกรรมาธิการ
วสิามญัพจิารณารางกฎหมายสํ าคัญๆ แทนที่จะใชคณะกรรมาธิการสามัญประจํ าสภา เทากับเปน
การนํ าขาราชการประจํ าเขาสูกระบวนการตัดสินใจของฝายนิติบัญญัติ และในเมื่อตัวแทนของ
ระบบราชการในคณะกรรมาธิการวิสามัญมีถึงกึ่งหนึ่งของจํ านวนทั้งหมด จึงเปนที่แนชัดวา  
จะไมมีกฎหมายใดที่ระบบราชการไมเห็นดวย ผานความเห็นชอบของคณะกรรมาธิการวิสามัญ 

                                                          
17 กระบวนการเรียนรูจากประสบการณการทํ างาน (learning-by-doing process) ทํ าใหคุณภาพ 

ในการพิจารณางบประมาณในระดับสภาผูแทนราษฎรดีขึ้นมาก ในการพิจารณางบประมาณรายจายประจํ าป 
งบประมาณ 2532  คณะกรรมาธิการงบประมาณฯ เริ่มยึดหลักการพิจารณางบประมาณตามแผนงานมากขึ้น  
การตัดทอนรายการอยางปราศจากเหตุผล หรือดวยการใชอํ านาจบาตรใหญไดลดลงไปเปนอันมาก

18  รายละเอียดโปรดดู Morell (1972; 1974; 1979) คนเปนจํ านวนไมนอยมองวา งบพัฒนาจังหวัด
เปนงบหาเสียงของ ส.ส. แตการหาเสียงมิใชเรื่องเสียหาย การเรียกรองและของบประมาณไปพัฒนาทองถิ่นเปน
การปฏิบัติหนาที่ของ ส.ส.อยางถูกตองโดยมิอาจปฏิเสธได ในกรณีของไทย งบประมาณดังกลาวนี้มีความหมาย
มากเปนพิเศษ เพราะระบบการคลังของไทยเปนระบบที่รวมศูนยเขาสูสวนกลาง แม ส.ส.จะหาเศษหาเลยจาก 
งบพัฒนาจังหวัดบาง แตก็คงทํ าไดไมมากนัก เพราะประชาชนและคูแขงขันทางการเมืองในเขตการเลือกตั้ง 
เดียวกันจะคอยจับตาดูอยู
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ไปได ในปจจุบันขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2528 ขอ 75 มีบทบัญญัติวา  
คณะกรรมาธิการวิสามัญตั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอชื่อไมเกินหนึ่งในสี่ของจํ านวน 
กรรมาธิการทั้งหมด จํ านวนนอกจากนั้นใหที่ประชุมเลือกจากรายชื่อที่สมาชิกเสนอ1 9 แต 
คณะกรรมาธิการวิสามัญของวุฒิสภาตามขอบังคับการประชุมของวุฒิสภา พ.ศ.2527 ขอ 72 มี
บทบัญญัติวา คณะกรรมาธิการวิสามัญตั้งจากบุคคลที่คณะรัฐมนตรีเสนอไมเกินกึ่งหนึ่งของ
จ ํานวนกรรมาธกิารทัง้หมด จํ านวนนอกจากนั้นใหที่ประชุมเลือกจากรายชื่อที่สมาชิกเสนอ20 ดังนี้ 
จะเห็นไดวาฝายบริหารยังคงมีอิทธิพลไมนอยในกระบวนการตัดสินใจของฝายนิติบัญญัติ ขอมูล
ในป 2528 ปรากฏวา ในจํ านวนรางพระราชบัญญัติที่เสนอใหสภาผูแทนราษฎรพิจารณา 66 ฉบับ  
มเีพยีง 31 ฉบับเทานั้นที่สงตอใหคณะกรรมาธิการสามัญประจํ าสภาเปนผูพิจารณา อีก 35 ฉบับ
แตงตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญขึ้นพิจารณา (วนดิา  มาศะวิสุทธิ์  2529)
        สภาผูแทนราษฎรไมเพียงแตจะมีบทบาทอันจํ ากัดในฐานะผู ผลิตนโยบาย
เศรษฐกิจเทานั้น หากทวายังมีบทบาทอันจํ ากัดในการควบคุมการบริหารราชการแผนดินของ 
รัฐบาลอกีดวย  ประเด็นที่พึงพิจารณามีอยูอยางนอย 8 ประการ คือ
        ประการแรก อํ านาจของสภาผูแทนราษฎรในการลงมติไววางใจนโยบายที่รัฐบาล
แถลงเมือ่จดัตัง้รัฐบาลมีอยูอยางจํ ากัด เพราะสภาผูแทนราษฎรถูกคานอํ านาจโดยวุฒิสภา  และ
ไดพัฒนารูปแบบมาเปนการแถลงนโยบายโดยไมตองลงมติ ซึ่งเปนการลิดรอนบทบาทของสภา 
ผูแทนราษฎร
        ในกรณีทั่วไป ฝายนิติบัญญัติสามารถควบคุมการทํ างานของฝายบริหาร ดวย 
วธิกีารอยางนอย 3 วิธี คือ
        (1)  การลงมตไิววางใจนโยบายที่รัฐบาลแถลงเมื่อจัดตั้งรัฐบาล
        (2)  การลงมติไมไววางใจรัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะ
        (3)  การตั้งกระทู
        การลงมติไมไววางใจนโยบายที่รัฐบาลแถลงเมื่อจัดตั้งรัฐบาลนั้น ถือเปนขั้นตอน
สํ าคัญในกระบวนการประชาธิปไตย หากรัฐสภาไมยอมรับนโยบายที่รัฐบาลแสดงเจตนารมณ 
จะด ําเนนิการ รัฐบาลก็ไมสามารถที่จะบริหารราชการแผนดินตอไปได ในอารยประเทศที่ปกครอง
ดวยระบอบประชาธิปไตย การแถลงนโยบายของรัฐบาลตอรัฐสภามีสภาพเสมือนหนึ่งการเสนอ
ขายนโยบายชดุหนึง่ตอตลาดนโยบาย (รัฐสภา) หากสมาชิกรัฐสภาซึ่งถือเปนผูแทนปวงชนปฏิเสธ

                                                          
19   ราชกิจจานุเบกษา เลม 102  ตอน 63 ฉบับพิเศษ ลงวันที่ 22 พฤษภาคม 2528
20 ราชกิจจานุเบกษา เลม 101  ตอน 72 ฉบับพิเศษ ลงวันที่  6 มิถุนายน 2527
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ตารางที่ 5-4
จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรและสมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้ง

พ.ศ.2475 - 2531

ชวงเวลา
จํ านวนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร

จํ านวนสมาชิก
สภาแตงตั้ง (%)

จํ านวนสมาชิกสภาแตง
ตั้ง เทียบกับจํ านวน ส.ส.

มิ.ย. 2475  -  พ.ย. 2476 -   70 ไมมี ส.ส.
พ.ย. 2476  -  พ.ย. 2480   78   78              100.0
พ.ย. 2480  -  พ.ย. 2481   91   78 85.7
พ.ย. 2481  -  ม.ค. 2489   91   78 85.7
ม.ค. 2489  -  ส.ค. 2489   96   80 83.3
ส.ค. 2489  -  พ.ย. 2490 178   80 44.9
พ.ย. 2490  -  ม.ค. 2491 - 100 ไมมี ส.ส.
ม.ค. 2491  -  มิ.ย. 2492   99 100               101.0
มิ.ย. 2492  -  พ.ย. 2494 120 100 83.3
พ.ย. 2494  -  ก.พ. 2495 - 123 ไมมี ส.ส.
ก.พ. 2495  -  ก.พ. 2500 123 123              100.0
ก.พ. 2500  -  ก.ย. 2500 160 123 76.9
ก.ย. 2500  -  ธ.ค. 2500 - 123 ไมมี ส.ส.
ธ.ค. 2500  -  มี.ค. 2501 160 123 76.9
มี.ค. 2501  -  ต.ค. 2501 186 123 66.1
ต.ค. 2501  -  ก.พ. 2502 - - -
ก.พ. 2502  -  ก.ค. 2500 - 240 ไมมี ส.ส.
ก.ค. 2511  -  ก.พ. 2512 - 164 ไมมี ส.ส.
ก.พ. 2512  -  พ.ย. 2514 219 164 74.9
พ.ย. 2514  -  ธ.ค. 2514 - - -
ธ.ค. 2514  -   ธ.ค. 2516 - 299 ไมมี ส.ส.
ธ.ค. 2516  -   ม.ค. 2518 - 299 ไมมี ส.ส.
ม.ค. 2518  -  เม.ย. 2519 269 100 37.2
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ตารางที่ 5-4 (ตอ)

ชวงเวลา
จํ านวนสมาชิก
สภาผูแทนราษฎร

จํ านวนสมาชิก
สภาแตงตั้ง (%)

จํ านวนสมาชิกสภาแตง
ตั้ง เทียบกับจํ านวน ส.ส.

เม.ย. 2519  -   ต.ค. 2519 279 100 35.8
ต.ค. 2519  -   พ.ย. 2519 - - -
พ.ย. 2519  -   พ.ย. 2520 - 340 ไมมี ส.ส.
พ.ย. 2520  -   เม.ย. 2522 - 360 ไมมี ส.ส.
เม.ย. 2522  -   มี.ค. 2526 301 225 74.8
เม.ย. 2526  -   ก.ค. 2529 324 243 75.0
ก.ค. 2529  -   ส.ค. 2531 347 260 75.0
ส.ค. 2531  -   ปจจุบัน 357 267 75.0

ที่มา  ภาคผนวกที่สอง และภาคผนวกที่สาม
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ตารางที่ 5-5
จ ํานวนสมาชกิรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้งจํ าแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ

2475 - ปจจุบัน (ธ.ค.2531)

ขาราชการ นักธุรกิจ อื่น ๆ รวม
ชวงเวลา จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. 2475 - 2489
     (ชุดที่ 1-2)

139 93.9   5 3.4   4 2.7 148 100.0

2. 2489 - 2490
     (ชุดที่ 3)

  54 67.5   3 3.8 23 28.7 80 100.0

3. 2490 - 2516
     (ชุดที่ 4-9)

985 94.1 28 2.7 34   3.2 1,047 100.0

4. 2516 - 2519
     (ชุดที่ 10-11)

273 68.4 67 16.8 59 14.8 399 100.0

5. 2519 - 2531
     (ชุดที่ 13-14)

981 81.8 136 11.3 83 6.9 1,200 100.0

6. 2475 - 2531
     (ชุดที่ 1-14)

2,432 84.6 239 8.3 203 7.1 2,874 100.0

ที่มา  ภาคผนวกที่ 3
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ตารางที่ 5-6
ผูมอํี านาจในการนํ าเสนอกฎหมายในรัฐสภา ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ

พ.ศ.2475 - ปจจุบัน (2531)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

มิ.ย.2475 - ธ.ค.2475
ธรรมนูญการปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ.2475

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งคณะผู
รักษาพระนครฝายทหารจัดตั้งขึ้น
ชั่วคราว 70 นาย (มาตรา 10)

เหมือนกรณีกฎหมายทั่วไป

ธ.ค.2475 - พ.ค.2489
รธน.2475

สมาชิกสภาผูแทนราษฎร ซึ่งมีอยู 
2 ประเภท ประเภทที่หนึ่งมาจาก 
การเลือกตั้ง  และประเภทที่สองมา
จากการแตงตั้ง (มาตรา 36 และ 
65)

เหมือนกรณีกฎหมายทั่วไป

พ.ค.2489 - พ.ย.2490
รธน.2489

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 22)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 53)

พ.ย.2490 - มี.ค.2492
รธน.2490

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกรัฐสภาซึ่งประกอบดวย
    สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา
    (มาตรา 31 และ 61)

1. สมาชิกรัฐสภา (อันประกอบดวย
    สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา) 
    โดยมีนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 61)

มี.ค.2492 - พ.ย.2494
รธน.2492

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
    (มาตรา 121)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 121)
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ตารางที่ 5-6 (ตอ)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

มี.ค.2495 - ต.ค.2501
รธน.2475/2495

1. คณะรัฐมนตรี
2. สภาผูแทนราษฎร  ซึ่งมีอยู  2
    ประเภท ประเภทที่หนึ่งมาจาก
    การเลือกตั้ง ประเภทที่สองมา
    จากการแตงตั้ง
    (มาตรา 45 มาตรา 115 และ
    มาตรา 73)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
    (ทั้งสองประเภท) โดยนายก
    รัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 73)

ม.ค.2502 - มิ.ย.2511
ธรรมนูญการปกครองราช
อาณาจักร พ.ศ.2502

สมาชิกรัฐสภา (ซึ่งก็คือ สภารางรัฐ
ธรรมนูญ) มาจากการแตงตั้ง
(มาตรา 5, 6 และ 7)

ไมมีบทบัญญัติ

มิ.ย.2511 - พ.ย.2514
รธน.2511

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
3. สมาชิกวุฒิสภา
    (มาตรา 117)

1. สมาชิกรัฐสภา (อันประกอบดวย
    สภาผูแทนราษฎรและวุฒิสภา)
    โดยนายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 117)

ธ.ค.2515 - ต.ค.2517
ธรรมนูญการปกครองราช
อาณาจักร พ.ศ.2515

1. สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ
    ซึ่งมาจากการแตงตั้ง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 9)

คณะรัฐมนตรี (มาตรา 9)

ต.ค.2517 - ต.ค.2519
รธน.2517

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 146)

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 146)

ต.ค.2519 - พ.ย.2520
รธน.2519

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาปฏิรูปการปกครอง
    แผนดิน โดยมีคํ ารับรองของ
    คณะกรรมาธิการวิสามัญ
    วินิจฉัย รางพระราชบัญญัติ
    (มาตรา 15)

คณะรัฐมนตรี (มาตรา 15)
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ตารางที่ 5-6 (ตอ)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช กฎหมายทั่วไป กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

พ.ย.2520 - ธ.ค.2521
ธรรมนูญการปกครอง
ราช อาณาจักร พ.ศ.2520

คณะรัฐมนตรี ไมมีบทบัญญัติ

ธ.ค.2521 - ปจจุบัน
รธน.2521

1. สมาชิกสภาผูแทนราษฎร โดย
    พรรคการเมืองที่สังกัดมีมติให
    เสนอ และมีสมาชิกสภาผูแทน
    ราษฎรสังกัดพรรคการเมือง
    เดียวกันรับรอง ไมนอยกวา
    20 คน
2. คณะรัฐมนตรี
    (มาตรา 125)

1. คณะรัฐมนตรี
2. สมาชิกสภาผูแทนราษฎรโดย
    นายกรัฐมนตรีรับรอง และตองมี
    มติพรรคและคํ ารับรองของ ส.ส.
    รวมพรรคเหมือนกรณีการนํ า
    เสนอกฎหมายที่มิไดเกี่ยวดวย
    การเงิน
    (มาตรา 125)

หมายเหตุ  รธน.  =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
         ธนป.  =  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
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ตารางที่ 5-7
อํ านาจในการวนิจิฉัยวารางกฎหมายใดเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน

พ.ศ.2475 - ปจจุบัน (2531)

ชวงเวลา รัฐธรรมนูญ ผูมีอํ านาจ

มิ.ย. 2475  – ธ.ค. 2475 ธรรมนูญการปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ.2475

ไมมีบทบัญญัติ

ธ.ค. 2475  –  พ.ค. 2489 รธน.2475 ไมมีบทบัญญัติ
พ.ค. 2489  -  พ.ย. 2490 รธน.2489 ประธานสภาผูแทน
พ.ย. 2490  -  มี.ค. 2492 รธน.2490 ประธานสภาผูแทน
มี.ค. 2492  –  พ.ย. 2494 รธน.2492 ประธานสภาผูแทน
มี.ค. 2495  –  ต.ค. 2501 รธน.2475/2479 ประธานสภาผูแทน
ม.ค. 2502  -  มิ.ย. 2511 ธนป.2502 ไมมีบทบัญญัติ
มิ.ย. 2511 - พ.ย. 2514 รธน.2511 ประธานสภาผูแทน หรือประธาน

วุฒิสภา แลวแตวารางกฎหมาย
นั้นเสนอโดยสมาชิกรัฐสภา
ประเภทใด

ธ.ค. 2515  –  ต.ค. 2517 ธนป.2515 ประธานสภานิติบัญญัติ
ต.ค. 2517  –  ต.ค. 2519 รธน.2517 ประธานสภาผูแทนราษฎร
ต.ค. 2519  -  พ.ย. 2520 รธน.2519 คณะกรรมาธิการวิสามัญวินิจฉัย

รางพระราชบัญญัติ
พ.ย. 2520  -  ธ.ค. 2521 ธนป.2520 ไมมีบทบัญญัติ
ธ.ค. 2521  -  ปจจุบัน รธน.2521 ประธานสภาผูแทนราษฎร

หมายเหตุ  รธน.  =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
         ธนป.  =  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
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ตารางที่ 5-8
อํ านาจของวุฒิสภาหรือพฤฒสภาในการยับยั้งและแกไขรางกฎหมาย

พ.ศ.2475 - ปจจุบัน (2531)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช

กํ าหนดเวลาของวุฒิสภา ในการ
พิจารณาลงมติ

กระบวนการยับยั้งและแกไขกฎหมาย

มิ.ย.2475 - ธ.ค.2475
ธรรมนูญการปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ.2475

ระบบสภาเดี่ยว ไมมีวุฒิสภา  แต
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรเริ่มแรก
มาจากการแตงตั้ง

-

ธ.ค.2475 - พ.ค.2489
รธน.2475

ระบบสภาเดี่ยว ไมมีวุฒิสภา  แต
สภาผูแทนมีสมาชิกทั้งจากการ
เลือกตั้งและแตงตั้ง

-

พ.ค.2489 - พ.ย.2490
รธน.2489

1. พฤฒสภาตองพิจารณาร าง
    กฎหมายที่  ผ านสภาผู แทน
    ราษฎรภายใน 15 วัน สํ าหรับ
    กฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน และ
    30 วันสํ าหรับกฎหมายอื่น
2. หากมิไดพิจารณาลงมติภายใน
    กํ าหนดเวลา ถือวาพฤฒสภามี
    มติเห็นชอบแลว
    (มาตรา 54)

รางกฎหมายที่พฤฒสภาลงมติไมเห็น
ชอบ หรือลงมติใหแกไข หากสภาผูแทน
ยืนยันความเห็นชอบในรางกฎหมาย
เดิม ดวยคะแนนเสียงมากกวากึ่งหนึ่ง
ของจํ านวนสมาชิกสภาผูแทนทั้งหมด
ใหถือวารางกฎหมายนั้นไดรับความเห็น
ชอบจากรัฐสภา (มาตรา 52)

พ.ย.2490 - มี.ค.2492
รธน.2490

เหมือน รธน.2489
(มาตรา 62)

เหมือน รธน.2489
(มาตรา 60)
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ตารางที่ 5-8 (ตอ)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช

กํ าหนดเวลาของวุฒิสภา ในการ
พิจารณาลงมติ

กระบวนการยับยั้งและแกไขกฎหมาย

มี.ค.2492 - พ.ย.2494
รธน.2492

ภายใน 30 วันสํ าหรับกฎหมาย
เกี่ยวดวยการเงิน และ 60 วัน
สํ าหรับกฎหมายอื่น ทั้งนี้เวนแต
สภาผูแทนจะมีมติขยายเวลา
ใหเปนพิเศษ (มาตรา 122)

1. หากวุฒิสภาไมเห็นชอบดวยกับราง
    กฎหมายที่ผานสภาผูแทนราษฎรมา
    ก็ใหยับยั้งรางกฎหมายนั้นไวกอน
     (มาตรา 123)
2. รางกฎหมายที่วุฒิสภาใหเสนอ แกไข
    เพิ่มเติม ใหตั้งคณะ กรรมาธิการรวม
    ประกอบดวยบุคคลที่สภาผูแทนและ
    วุฒิสภาเสนอชื่อเปนจํ านวนเทากัน
    (โดยสภาผูแทนเปนผูกํ าหนดจํ านวน
    รวม) เพื่อพิจารณารางกฎหมายนั้น
    หากสภาทั้งสองเห็นชอบกับราง
    กฎหมายที่ผานการพิจารณาของ
    คณะกรรมาธิการรวมแลว ก็ใหถือวา
    รัฐสภา ไดใหความเห็นชอบ แตถา
    สภาหนึ่งสภาใดไมเห็นชอบดวย
    ก็ใหยับยั้งรางกฎหมายนั้นกอน
    (มาตรา 123)
3. เมื่อเวลาหนึ่งปลวงพนไปนับแตวันที่
    วุฒิสภาสงรางกฎหมายกลับคืน
    มายังสภาผูแทน สภาผูแทนอาจยก
    รางกฎหมายนั้นขึ้นพิจารณาใหม
    และหากไดรับคะแนนเสียงเห็นชอบ
    เกินกวากึ่งจํ านวนสมาชิกของสภา
    ผูแทนทั้งหมดแลว ก็ถือวาไดรับ
    ความเห็นชอบจากรัฐสภา
    (มาตรา 124)
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ตารางที่ 5-8 (ตอ)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช

กํ าหนดเวลาของวุฒิสภา ในการ
พิจารณาลงมติ

กระบวนการยับยั้งและแกไขกฎหมาย

มี.ค.2495 - ต.ค.2501
รธน.2475/2495

ระบบสภาเดี่ยว ไมมีวุฒิสภา  แต
สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีทั้งที่มา
จากการเลือกตั้งและแตงตั้ง

-

ม.ค.2502 - มิ.ย.2511
ธนป.2502

ระบบสภาเดี่ยว  ไม  มีวุ ฒิสภา   
สมาชิกสภารางรัฐธรรมนูญทั้งหมด 
มาจากการแตงตั้ง

-

มิ.ย.2511 - พ.ย.2517
รธน.2511

เหมือน รธน.2492 (มาตรา 119) เหมือน รธน.2492 (มาตรา  120 และ
121) บทบัญญัติที่เพิ่มเติมมาก็คือ ราง
กฎหมายที่ผานการพิจารณาของคณะ
กรรมาธิการรวมและตอง ตกไปก็ดี
และรางกฎหมายที่ถูกวุฒิสภายับยั้งก็ดี
หากเปนรางกฎหมายเกี่ยวดวยการเงิน
สภาผูแทนอาจยกขึ้นมาพิจารณา ใหม
และหากไดรับคะแนนเสียง มากกวากึ่ง
ของจํ านวนสมาชิก สภาผูแทนราษฎร
ทั้งหมด ก็ถือ วาไดรับความเห็นชอบ
จาก รัฐสภา (มาตรา 121)

ธ.ค.2515 - ต.ค.2517
ธนป.2515

ระบบสภาเดี่ยว ไมมีวุฒิสภา แต
สมาชิกสภานิติบัญญัติทั้งหมดมา
จากการการแตงตั้ง

-

ต.ค.2517 - ต.ค.2519
รธน.2517

เหมือน รธน.2492 (มาตรา 148) เหมือน รธน.2511 (มาตรา149 และ
150) ตางกันแตเพียงวา ในกรณีของ
รางกฎหมายที่มิไดเกี่ยวดวยการเงิน
สภาผูแทนราษฎรอาจยก ขึ้นมา
พิจารณาใหมเมื่อเวลา180 วันไดลวง
พนไปนับแตวันที่วุฒิสภาสงราง
กฎหมายกลับคืนมายังสภาผูแทน
 แทนที่จะเปน1 ปตาม รธน.2511
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ตารางที่ 5-8 (ตอ)

ชวงเวลาและ
รัฐธรรมนูญที่บังคับใช

กํ าหนดเวลาของวุฒิสภา ในการ
พิจารณาลงมติ

กระบวนการยับยั้งและแกไขกฎหมาย

ต.ค.2519 - พ.ย.2520
รธน.2519

ระบบสภาเดี่ยว  ไม  มีวุ ฒิสภา   
แตสมาชิกสภาปฏิรูปการปกครอง
แผนดินทั้งหมดมาจากการแตงตั้ง

-

พ.ย.2520 - ธ.ค.2521
ธนป.2520

ระบบสภาเดี่ยว ไมมีวุฒิสภา  แต
สมาชิกสภานิติบัญญัติแหงชาติ  
มาจากการแตงตั้ง

-

ธ.ค.2521 - ปจจุบัน
รธน.2521

เหมือน รธน.2492 (มาตรา 127) เหมือน รธน.2517(มาตรา 128 และ
129)

หมายเหตุ  รธน.  =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
         ธนป.  =  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
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นโยบายชดุนัน้ ยอมมีสภาพเสมือนหนึ่งวาผูบริโภคปฏิเสธการบริโภคนโยบายชุดนั้น รัฐธรรมนูญ
ของไทยสวนใหญมีบทบัญญัติใหรัฐบาลตองแถลงนโยบายเพื่อขอความเห็นชอบจากรัฐสภา  
แตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งไมสามารถควบคุมฝายบริหารไดเต็มที่ ทั้งนี้ 
เนื่องจากรัฐธรรมนูญสวนใหญกํ าหนดใหรัฐสภา (ซึ่งประกอบดวยสมาชิกทั้งที่มาจากการเลือกตั้ง
และแตงตัง้) เปนผูลงมติในการนี้ และในกรณีสวนใหญวุฒิสภาสามารถคานอํ านาจของสภาผูแทน
ราษฎรได เฉพาะรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492 และฉบับป พ.ศ.2517 เทานั้นที่
กํ าหนดใหรัฐบาลตองขอความเห็นชอบในนโยบายที่แถลงจากสภาผูแทนราษฎร โดยไมตองขอ
ความเหน็ชอบจากสมาชิกวุฒิสภา ดังนั้น จึงมีเฉพาะแตรัฐธรรมนูญ 2 ฉบับนี้เทานั้นที่สภาผูแทน
ราษฎรทํ าหนาที่แทนทวยราษฎรในการเปดเผยความพึงใจที่มีตอนโยบายที่รัฐบาลแถลงไดอยาง
เตม็ที ่ อยางไรก็ตาม ในชวงที่มีการปกครองแบบเผด็จการโดยใชอํ านาจเบ็ดเสร็จ  รัฐบาลมิจํ าตอง
แถลงนโยบายตอรัฐสภา (ชวงป 2502-2511  ชวงป 2515-2516  และชวงป 2519-2521)   
แบบแผนที่พัฒนาตอมาในระยะหลัง ก็คือ การแถลงนโยบายโดยไมตองมีการลงมติไววางใจ   
แบบแผนดงักลาวนี้ปรากฏในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511 และฉบับป พ.ศ.2521 
(รายละเอยีดดูตารางที่ 5-9)  ดังนี้ เราจะเห็นไดวา บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญเกี่ยวกับการลงมติไว
วางใจนโยบายที่รัฐบาลแถลงเมื่อจัดตั้งรัฐบาลมีแบบแผนตางๆอยางนอย 4 แบบแผน คือ  
ในกรณีแรก เมื่อพลังประชาธิปไตยเขมแข็ง สภาผูแทนราษฎรที่มาจากการเลือกตั้งจะมีอํ านาจ
อยางเตม็ทีใ่นการตรวจสอบนโยบายของรัฐบาลดวยการลงมติไววางใจหรือไมไววางใจ21  ในกรณี
ที่สอง เมื่อพลังประชาธิปไตยยังไมเขมแข็ง และฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ พลัง 
อํ ามาตยาธิปไตยจะยินยอมใหมีการลงมติไววางใจ/ไมไววางใจนโยบายของรัฐบาล เพียงแตเปน
มติรวมระหวางสภาสูงกับสภาลาง  โดยที่สภาสูงสามารถคานอํ านาจของสภาลางไดโดยสมบูรณ22  
ในกรณทีีส่าม หากสภาสูงไมสามารถคานอํ านาจสภาลางได  เนื่องจากจํ านวนสมาชิกสภาสูงนอย
กวาสภาลางก็ดี หรือชนชั้นนํ าทางอํ านาจมิอาจควบคุมสภาสูงใหมีเอกภาพก็ดี รัฐธรรมนูญก็จะ
กํ าหนดใหรัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภาโดยไมตองมีการลงมติ23 ในกรณีสุดทาย หากชนชั้น 

                                                          
21 กรณีนี้ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2492  และ  พ.ศ.2517  รัฐธรรมนูญฉบับแรก

นั้นรางขึ้นในยุครัฐบาลนายควง อภัยวงศ แตมาบังคับใชหลังจากที่นายควงถูกทหารจี้ใหออกจากตํ าแหนง 
นายกรัฐมนตรี  ตอมา จอมพล ป. พิบูลสงครามไดทํ ารัฐประหารตัวเองและลมเลิกรัฐธรรมนูญฉบับนี้ในป 2494
 22  กรณีนี้ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรสยาม พ.ศ.2475  ฉบับป พ.ศ.2489  ฉบับป พ.ศ.2490  
และฉบับป พ.ศ.2475  แกไขเพิ่มเติม พ.ศ.2495

23  กรณีนี้ไดแก รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511  และฉบับป พ.ศ. 2521
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ปกครองมอํี านาจเบ็ดเสร็จ รัฐบาลก็มิจํ าตองแถลงนโยบายตอรัฐสภาเลย24 (ดูตารางที่ 5-9)  เมื่อ
คํ านวณเวลาการบังคับรัฐธรรมนูญฉบับตางๆ ปรากฏวาชวงเวลาที่สภาผูแทนราษฎรมีอํ านาจ 
ในการประเมนินโยบายที่รัฐบาลนํ าเสนอ โดยปราศจากการคานอํ านาจจากฝายบริหาร มีอยูเพียง 
56 เดอืน (นบัต้ังแตป 2475 จนถึงเดือนธันวาคม 2531) คิดเปนรอยละ 8.5 ของเวลาทั้งหมด  
(ดูตารางที่ 5-10)
        การควบคุมการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลยังกระทํ าไดอีกหลังจากรัฐบาล
ปฏิบัติหนาที่ไปแลว ดวยการเสนอญัตติไมไววางใจรัฐมนตรีรายตัวหรือทั้งคณะ ในชวงที่มีการ 
ใชอํ านาจเบ็ดเสร็จในการปกครอง รัฐสภาจะไมมีอํ านาจนี้ (13 ป 4 เดือน)  รัฐธรรมนูญ 5 ฉบับให
อํ านาจนี้แกสภาผูแทนราษฎรแตสภาเดียว (17 ป 7 เดือน)  รัฐธรรมนูญ 3 ฉบับใหสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรทีม่าจากการแตงตั้งลงมติรวมกับสมาชิกที่มาจากการเลือกตั้ง (20 ป 6 เดือน)  และมี
รัฐธรรมนูญเพียงฉบับเดียวที่ใหอํ านาจวุฒิสภาเหมือนกับสภาผูแทนราษฎร (3 ป 4 เดือน)   
ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 5-9
        การควบคุมการบริหารราชการแผนดินดวยการตั้งกระทูในรัฐสภาเปนวิธีการ 
ควบคมุฝายบริหารที่มีประสิทธิผลนอยที่สุด ในแงของฝายบริหาร การตอบกระทูเปนเรื่องกวนใจ 
(nuisance) และมักผลักภาระใหขาราชการประจํ าในกระทรวงที่เกี่ยวของเปนผูเขียนตอบ ในแง
ของสมาชิกรัฐสภา การตั้งกระทูถือเปนผลงานอันเกิดจากการปฏิบัติหนาที่ของตน สมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรบางคนพยายามทํ าสถิติเปนผูต้ังกระทูมากที่สุดในสมัยการประชุมหนึ่งๆ  นอกจากนี้ 
การบังคับใหฝายบริหารตองตอบกระทูโดยนัยแหงรัฐธรรมนูญ ถือเปนวิธีการหนึ่งที่จะเผยแพร 
สารสนเทศเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายตางๆของรัฐบาล และกระตุนใหรัฐบาลสนใจแกปญหา
ความเดือดรอนของประชาชน (จเร  พันธเปร่ือง  2529)
        ประการที่สอง รัฐบาลสามารถทํ าสนธิสัญญาและความตกลงระหวางประเทศได
โดยทีใ่นกรณสีวนใหญไมตองขอสัตยาบันจากสภาผูแทนราษฎร  กรณีที่ตองขอความเห็นชอบจาก
สภาผูแทนราษฎรหรือรัฐสภามีอยูเพียง 2 กรณี คือ (ดูตารางที่ 5-11)
        (1) กรณทีีส่นธสัิญญาหรอืความตกลงระหวางประเทศที่ทํ านั้นสรางพันธะที่ยังผล
ใหมกีารเปลี่ยนแปลงพระราชอาณาเขต
        (2) กรณทีีส่นธสัิญญาหรือความตกลงระหวางประเทศที่ทํ านั้นสรางพันธะในการ
ออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการเปนไปตามสนธิสัญญานั้น อํ านาจในการทํ าสัญญาหรือความ 

                                                          
24   กรณีนี้ไดแก ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร

พ.ศ.2515  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2519  และธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2520
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ตารางที่ 5-9
การถวงดุลอํ านาจบริหารโดยอํ านาจนิติบัญญัติ

พ.ศ.2475 - ปจจุบัน (2531)
ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ

ที่บังคับใช
การลงมติไววางใจ นโยบาย

ที่รัฐบาลแถลง
การลงมติไมไววางใจ รัฐมนตรีรายตัว

หรือทั้งคณะ

มิ.ย.2475 - ธ.ค.2475
ธรรมนูญการปกครองแผนดิน
สยามชั่วคราว พ.ศ.2475

- /
(มาตรา 9)

ธ.ค.2475 - พ.ค.2489
รธน.2475

/
(มาตรา 50)

/
(มาตรา 41)

พ.ค.2489 - พ.ย.2490
รธน.2489

/
(มาตรา 69)

/
(มาตรา 34)*

พ.ย.2490 - มี.ค.2492
รธน.2490

/
(มาตรา 77)

/
(มาตรา 42)*

มี.ค.2492 - พ.ย.2494
รธน.2492

/
(มาตรา 145)*

/
(มาตรา 131)*

มี.ค.2495 - ต.ค.2501
รธน.2475/2495

/
(มาตรา 84)

/
(มาตรา 76)

ม.ค.2502 - มิ.ย.2511
ธนป.2502

- -

มิ.ย.2511 - พ.ย.2514
รธน.2511

ไมมีการลงมติ
(มาตรา 141)

/
(มาตรา 128)**

ธ.ค.2515 - ต.ค.2517
ธนป.2515

- -

ต.ค.2517 - ต.ค.2519
รธน.2517

/
(มาตรา 183)*

/
 (มาตรา 159)*

ต.ค.2519 - พ.ย.2520
รธน.2519

- -
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ตารางที่ 5-9 (ตอ)

ชวงเวลาและรัฐธรรมนูญ
ที่บังคับใช

การลงมติไววางใจ นโยบาย
ที่รัฐบาลแถลง

การลงมติไมไววางใจ รัฐมนตรีรายตัว
หรือทั้งคณะ

พ.ย.2520 - ธ.ค.2521
ธนป.2520

- -

ธ.ค.2521 - ปจจุบัน
รธน.2521

ไมตองลงมติ
(มาตรา 151)

/
(มาตรา 137)*

หมายเหตุ   ธนป.       =  ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
          รธน.       =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
         เครื่องหมาย    -  แสดงวาไมมีบทบัญญัติเกี่ยวกับการใชอํ านาจนั้น ๆ
          เครื่องหมาย    /  แสดงวารัฐธรรมนูญไดใหอํ านาจในการนั้น ๆ
          เครื่องหมาย    *  หลังเลขมาตราในรัฐธรรมนูญ แสดงวาอํ านาจการลงมติเปนของสภาผูแทนราษฎร
 ซ่ึงสมาชิกมาจากการเลือกต้ัง
          เครื่องหมาย   **  หลังเลขมาตราในรัฐธรรมนูญ แสดงวา อํ านาจการลงมติเปนของสภาผูแทนราษฎร
 และวุฒิสภา  ทั้งโดยแยกกันหรือรวมกัน
           กรณีที่ไมมีเครื่องหมายใด ๆ หลังเลขมาตราในรัฐธรรมนูญ แสดงวา อํ านาจการลงมติเปนของรัฐสภา
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ตารางที่ 5-10
จ ํานวนเวลาการใชแบบแผนตาง ๆ ในการลงมติไมไววางใจนโยบายของรัฐบาล

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ
พ.ศ.2475 - ธ.ค.2531

(จ ํานวนเดือน)

จํ านวนเวลา %

1.  รัฐบาลไมตองแถลงนโยบายตอรัฐสภา 166 25.3
2.  รัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา แตไมมีการลงมติ 161 24.5
3.  รัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา มติไววางใจเปน
     มติของรัฐสภา (รวมสภาสูงและสภาลาง) 274 41.7
4.  รัฐบาลแถลงนโยบายตอรัฐสภา มติไววางใจเปน
     มติของสภาผูแทนราษฎร 56 8.5
5.  รวม 657             100.0

ที่มา  ตารางที่ 5-9
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ตกลงระหวางประเทศจึงเปนอํ านาจของฝายบริหาร โดยที่ฝายนิติบัญญัติไมสามารถตรวจสอบ 
ไดมากนกั การณจึงปรากฏวา รัฐบาลไดลงนามในสัญญาหรือความตกลงระหวางประเทศ ซึ่งมี 
ผลกระทบทางเศรษฐกิจอยางมหาศาล โดยที่สภาผูแทนราษฎรมิไดมีสวนรวมในกระบวนการ 
ตัดสินใจ ดังเชนการลงนามในขอตกลงสิ่งทอระหวางประเทศ (MFA)  ขอตกลงในการจํ ากัด 
การสงออกมันสํ าปะหลังไปยังประชาคมยุโรปโดยสมัครใจ (ป 2525 และ 2529)  การเขารวมใน 
ขอตกลงทัว่ไปวาดวยภาษีศุลกากรและการคา (GATT)  การยอมรับเงื่อนไขเกี่ยวกับการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจภายในประเทศในการทํ าสัญญากูเงินเพื่อปรับโครงสรางเศรษฐกิจ จาก
ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ เปนตน25

 ประการที่สาม  การกอหนีต้างประเทศและการคํ้ าประกันการกอหนี้ตางประเทศ 
เปนอํ านาจของฝายบริหาร  โดยที่สภาผูแทนราษฎรไมสามารถเขาไปมีบทบาทในกระบวนการ 
ตัดสินใจได26 จารีตธรรมเนยีมทางการคลังของไทยถือวาเงินกูตางประเทศเปนเงินนอกงบประมาณ 
ซึง่ไมตองนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลัง  หากแตเปดบัญชีเปนการตางหาก27  เมือ่ไมตองนํ าเงินกูสงเขา
คลงัแผนดนิ การเบิกจายเงินกูจึงปลอดพนจากกรอบการควบคุมของ พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491  
                                                          
 25   รายละเอียดเหลานี้ไดกลาวไวแลวในหัวขอ 3.23 และ 3.4 ในบทที่ 3 ในประวัติศาสตรการเมืองไทย
หลังป 2475 มีเพียงกรณีเดียวเทานั้นที่รัฐบาลตองลาออกเนื่องจากการลงนามในสัญญาระหวางประเทศ  
นั่นก็คือ กรณีรัฐบาลพระยาพหลพลพยุหเสนาลงนามในสัญญาการจํ ากัดการผลิตยางพาราในป 2477 และตอง
ขอสัตยาบันจากสภาผูแทนราษฎร สภาผูแทนฯ มีมติไมเห็นชอบดวยกับสนธิสัญญาที่ที่รัฐบาลทํ าไปดวยคะแนน
เสียง 73 ตอ 25 เมื่อวันที่ 13 กันยายน 2477 รัฐบาลจึงจํ าเปนตองกราบถวายบังคมทูลลาออกจากตํ าแหนง 
ตามวิถีทางแหงรัฐธรรมนูญ (ประเสริฐ ปทมะสุคนธ 2517 : 146)

26  ดังไดกลาวแลววา รัฐธรรมนูญไทยไดวางกรอบในการใหอํ านาจแกฝายบริหารในการทํ าสัญญาและ
ความตกลงระหวางประเทศ  โดยที่ฝายนิติบัญญัติไมสามารถถวงดุลอํ านาจนี้ได  ตราบเทาที่การทํ าสัญญาและ
ความตกลงระหวางประเทศดังกลาวไมมีผลตอการเปลี่ยนแปลงพระราชอาณาเขต และ/หรือมีผลตองตรา 
พระราชบัญญัติเพื่ออนุวัติการตามสัญญาหรือขอตกลงนั้น ในกรณีเงินกูตางประเทศ มีกฎหมายที่ใหอํ านาจ 
ฝายบริหารในการกอหนี้ตางประเทศและการคํ้ าประกันเงินกูตางประเทศโดยเฉพาะ อันไดแก พ.ร.บ.ใหอํ านาจ
กระทรวงการคลังกูเงินจากตางประเทศ พ.ศ.2519  พ.ร.บ.กูเงินเพื่อการปองกันประเทศ พ.ศ.2519  พ.ร.บ.ให
อํ านาจกระทรวงการคลังกูเงินจากรัฐบาลตางประเทศเพื่อจัดซื้อยุทโธปกรณทางทหาร พ.ศ.2524 และ พ.ร.บ.
กํ าหนดอํ านาจกระทรวงการคลังในการคํ้ าประกัน พ.ศ.2510

27 การที่เงินกูตางประเทศมิไดนํ าสงเขาบัญชีเงินคงคลังนั้นอาจมีเหตุผลอยางนอย 2 ประการ คือ 
ประการแรก เงินกูตางประเทศโดยทั่วไปมีขอผูกพันเกี่ยวกับโครงการที่ตองใชเงินกูนั้น ๆ (project tying)  การเปด
บัญชีไวเปนการตางหากก็เพื่อความสะดวกในการบริหารเงินกู และปองกันมิใหผูทรงอํ านาจทางการเมืองนํ า 
เงินกูไปใชในการอื่น ประการที่สอง การนํ าเงินกูสงเขาบัญชีเงินคงคลังยอมสรางปญหาในการเบิกจาย เพราะการ
เบิกจายเงินจากคลังแผนดินจักตองมีกฎหมายรองรับ หากกฎหมายที่ตราขึ้นเพื่อเบิกจายเงินจากคลัง 
แผนดินมิไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภา การเบิกจายเงินก็จะไมสามารถกระทํ าได
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โครงการที่อาศัยเงินกูตางประเทศจึงไมปรากฏรายการในเอกสารงบประมาณ ยกเวนโครงการ 
ที่ตองมีงบประมาณสมทบเปนเงินบาท เฉพาะสวนที่เปนงบประมาณสมทบนี้จึงจะปรากฏ 
ในกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าป การประเมินความเหมาะสมของโครงการและการจัด
ลํ าดับความสํ าคัญของโครงการที่จะกอหนี้ตางประเทศเปนเรื่องที่ตัดสินกันภายในฝายบริหาร   
โดยที่สภาผูแทนราษฎรมิไดมีสวนรวม แตเมื่อถึงคราวตองชํ าระหนี้ตางประเทศรัฐธรรมนูญแหง
ราชอาณาจกัรไทย พ.ศ.2521  หามมิใหสภาผูแทนราษฎรตัดทอนรายจายที่มีขอผูกพันดังกลาวนี้  
ขอเท็จจริงปรากฏวา การสงวนอํ านาจในการตัดสินใจเกี่ยวกับการกอหนี้ตางประเทศและการ 
ค้ํ าประกันเงินกูตางประเทศไวกับฝายบริหาร โดยปราศจากการตรวจสอบจากฝายนิติบัญญัติ 
เชนนี้ ทํ าใหกระบวนการตัดสินใจมีขอบกพรองอยางมาก โครงการหลายตอหลายโครงการที่ใช 
เงนิกูตางประเทศเปนโครงการที่ไมเปนประโยชนแกสังคมโดยสวนรวม  เนื่องจากความผิดพลาดใน
การประเมินความเหมาะสมของโครงการ28 ยิ่งไปกวานั้น การกอหนี้ตางประเทศโดยปราศจาก
ความระมัดระวังเทาที่ควรยังผลใหเกิดวิกฤตการณหนี้ตางประเทศระหวางป 2528-2529  
เหตกุารณดังกลาวนี้ยอมเปนประจักษพยานอยางดีวา หากปราศจากการตรวจสอบและถวงดุลซึ่ง
กนัและกนั (check and balance) ระหวางฝายบริหารกับฝายนิติบัญญัติ ความผิดพลาดในการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจอาจเกิดขึ้นได แมวาสมาชิกสภาผูแทนราษฎรบางคนจะเรียกรองใหสภา 
ผูแทนราษฎรมีบทบาทในนโยบายหนี้ตางประเทศ แตไมประสบความสํ าเร็จ เนื่องจากเผชิญกับ
แรงตอตานจากพลังอํ ามาตยาธิปไตย29

 ประการที่ส่ี กฎหมายวาดวยเศรษฐกิจที่ตราขึ้นนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา  
มีลักษณะเปนกฎหมายเพื่อการบริหาร (administrative laws) กลาวคือ เปนกฎหมายที่มอบ
อํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายแกฝายบริหาร กฎหมายเหลานี้จะไมมีรายละเอียดหลักหรือ

                                                          
28   ตัวอยางของโครงการดังกลาวนี้ไดแก ทาเรือจังหวัดตรัง ซึ่งการณปรากฏวา อุปสงคในการใชทาเรือ

ตํ่ ากวาประมาณการเปนอันมาก โครงการเงินกูเพื่อปรับโครงสรางเศรษฐกิจจากธนาคารโลก (SALs)   หลายตอ
หลายโครงการเปนโครงการวิจัย ซึ่งสรางความงุนงงอยางมากวา  เหตุใดโครงการวิจัยซึ่งไมตองใชเงินตรา 
ตางประเทศจึงตองอาศัยเงินกูตางประเทศ  ขอที่นาสังเกตก็คือ ความผิดพลาดในการประเมินโครงการก็ดี และ
ความผิดพลาดในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจก็ดี  ผูกระทํ าผิดไมเคยถูกลงโทษ  ทั้งๆที่ความผิดพลาดเหลานี้
สามารถกอใหเกิดตนทุนแกสังคมไดอยางใหญหลวง

29  ในป 2529-2530 นายถวิล  ไพรสณฑไดเสนอรางกฎหมาย ซึ่งมีบทบัญญัติแตเพียงวา เมื่อรัฐบาล
กอหนี้ตางประเทศ ขอใหรัฐบาลรายงานใหสภาผูแทนราษฎรทราบ  แมรางกฎหมายฉบับนี้จะผานการพิจารณา
ของคณะกรรมการประสานงานสภาผูแทนราษฎรของรัฐบาล  แตพลเอกเปรม  ติณสูลานนทในฐานะตัวแทนของ
พลังอํ ามาตยาธิปไตยไมเห็นดวยกับรางกฎหมายนี้ ยังผลใหพรรคประชาธิปตยตองถอนรางกฎหมายฉบับนี้ในป 
2530
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ตารางที่ 5-11
อํ านาจในการทํ าสนธิสัญญาและขอตกลงระหวางประเทศ

ตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับตาง ๆ
พ.ศ.2475 - ปจจุบัน (2531)

รัฐธรรมนูญ/มาตรา ชวงเวลาการบังคับใช ผูมีอํ านาจ

1. ธรรมนูญการปกครองแผนดินสยาม
    ชั่วคราว พ.ศ.2475

มิ.ย.2475 - ส.ค.2475 กรรมการผูแทนราษฎร
(คณะรัฐมนตรี)

2. รธน.2475  มาตรา 54 ธ.ค.2475 - พ.ค.2489 คณะรัฐมนตรี โดยในกรณีตอไปนี้ตอง
ไดรับความเห็นชอบจากสภาผู แทน 
ราษฎรดวย
(1)  สนธิสัญญาซึ่งมีบทเปลี่ยนแปลง
      พระราชอาณาเขต
(2)  สนธิสัญญาที่สรางพันธะในการ
      ออกพระราชบัญญัติเพื่อใหการ
       เปนไปตามสัญญานั้น

3. รธน.2489  มาตรา 76 พ.ค.2489 - พ.ย.2490 เหมือน รธน.2475 ตางกันแตเพียงวา 
ในกรณีที่ตองขอความเห็นชอบตอง
ขอจากรัฐสภา โดยการประชุมรวมกัน
ระหว างสภาผู แทนและพฤฒสภา  
ตามมาตรา 62 (8)

4. รธน.2490  มาตรา 84 พ.ย.2490 - มี.ค.2492 เหมือน รธน.2489 แตเปนการ ประชุม
ร วมระหวางสภาผู แทนกับวุฒิสภา
ตามมาตรา 70 (6)

5. รธน.2492  มาตรา 154
    และมาตรา 137 (8)

มี.ค.2492 - พ.ย.2494 เหมือน รธน.2490

6. รธน.2475/2495  มาตรา 92 มี.ค.2495 - ต.ค.2501 เหมือน รธน.2475

7. ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
    พ.ศ.2502

ม.ค.2502 - มิ.ย.2511 ไมมีบทบัญญัติ แตมาตรา 20 ให
ปฏิบัติตามประเพณีการปกครองไทย
ในระบอบประชาธิปไตย
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ตารางที่ 5-11 (ตอ)

รัฐธรรมนูญ/มาตรา ชวงเวลาการบังคับใช ผูมีอํ านาจ

8.  รธน.2511  มาตรา 150
     และมาตรา 134 (9)

มิ.ย.2511 - พ.ย.2514 เหมือน รธน.2490

9. ธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร
    พ.ศ.2515

ธ.ค.2515 - ต.ค.2517 ไมมีบทบัญญัติ แตมาตรา 22 ให
ปฏิบัติตามประเพณีการปกครองไทย
ในระบอบประชาธิปไตย

10. รธน.2517  มาตรา 162
      และมาตรา 165 (14)

ต.ค.2517 - ต.ค.2519 เหมือน รธน.2490

11. รธน.2519 ต.ค.2519 - พ.ย.2520 ไมมีบทบัญญัติ แตมาตรา 25 ให
ปฏิบัติตามประเพณีการปกครองไทย
ในระบอบประชาธิปไตย

12. ธรรมนูญการปกครองราชอาณา
      จักร  พ.ศ.2520

พ.ย.2520 - ธ.ค.2521 ไมมีบทบัญญัติ แตมาตรา 30 ให
ปฏิบัติตามประเพณีการปกครองไทย
ในระบอบประชาธิปไตย

13. รธน.2521  มาตรา 162
      และมาตรา 143 (12)

ธ.ค.2521 – ปจจุบัน เหมือน รธน.2490
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ตารางที่ 5-12
จ ํานวนกฎหมายระดับอนุบัญญัติของกฎหมายเศรษฐกิจฉบับสํ าคัญ

พ.ศ.2475 - 2530
(ขอมลูจนถึงวันที่ 31 ธันวาคม 2530)

กฎหมาย จํ านวนพระราชกฤษฎีกา จํ านวนกฎกระทรวง

1.  พ.ร.บ.การกํ าหนดหลักเกณฑเกี่ยวกับการจายเงิน
     บางประเภท ตามงบประมาณรายจาย พ.ศ.2518   36 -
2.  พ.ร.บ.การขนสง พ.ศ.2497   12 13
3.  พ.ร.บ.การขนสงทางบก พ.ศ.2522     2 29
4.  พ.ร.บ.การเดินอากาศ พ.ศ.2497   - 30
5.  พ.ร.บ.การประมง พ.ศ.2490     8 18
6.  พ.ร.บ.การผังเมือง พ.ศ.2518   - 39
7.  พ.ร.บ.ควบคุมการสงออกไปนอกและการนํ าเขามาใน
     ราชอาณาจักรซึ่งสินคาบางอยาง พ.ศ.2482   62   7
8.  พ.ร.บ.ควบคุมโภคภัณฑ พ.ศ.2495   13 18
9.  พ.ร.บ.พิกัดอัตราคาภาคหลวงแร พ.ศ.2509   - 41

10.  พ.ร.บ.มาตรฐานผลิตภัณฑอุตสาหกรรม พ.ศ.2511    37 11
11.  พ.ร.บ.มาตรฐานสินคาออก พ.ศ.2503   - 11
12.  พ.ร.บ.รถยนตร พ.ศ.2522     4 27
13.  พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ.2484   15 26
14.  พ.ร.บ.ปาสงวนแหงชาติ พ.ศ.2507   -         1,214
15.  พ.ร.บ.สงวนและคุมครองสัตวปา พ.ศ.2503   - 15
16.  พ.ร.บ.สุรา พ.ศ.2493   - 97
17. พ.ร.บ.ใหใชบทบัญญัติแหงประมวลรัษฎากร พ.ศ.2481 195            176
18. พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมายที่ดิน พ.ศ.2497 - 34

ที่มา  รังสรรค  ธนะพรพันธุ (2531ก)
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การกํ าหนดกรอบเกี่ยวกับการใชเครื่องมือทางเศรษฐกิจ แมวากฎหมายเหลานี้จะตองผาน 
การพจิารณาของรัฐสภา แตกฎหมายในระดับอนุบัญญัติ (อันไดแก กฎระเบียบของฝายบริหาร) 
หาไดผานการพิจารณาของสภาผูแทนราษฎรแตประการใดไม ลักษณะการรางกฎหมายดังกลาวนี้ 
จึงเปนการสงวนอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไวกับฝายบริหาร เพราะความสํ าคัญทาง
เศรษฐกิจของกฎหมายมิไดอยูที่กฎหมายแมบท หากแตอยูที่กฎหมายระดับอนุบัญญัติ ดังเชน 
กฎกระทรวง ประกาศกระทรวง ระเบียบและขอบังคับตางๆ ดังที่สุรเกียรติ์ เสถียรไทย และ 
บวรศักดิ์  อุวรรณโณ (2530)   ชีใ้หเหน็ พ.ร.บ.การสงออกไปนอกและการนํ าเขามาในราชอาณา
จกัรซึง่สนิคา พ.ศ.2522 มีเพียง 25 มาตรา แตมีกฎกระทรวง 5 ฉบับ และประกาศกระทรวง
พาณชิย 100 ฉบับ   พ.ร.บ.พิกัดอัตราศุลกากร พ.ศ.2503 มีบทบัญญัติเพียง 13 มาตรา  แตมี
ประกาศกระทรวงการคลังถึง 349 ฉบับ  พ.ร.บ.ปาไม พ.ศ.2504 มีบทบัญญัติ 75 มาตรา  แตมี 
กฎกระทรวงและระเบียบขอบังคับถึง 120 ฉบับ เปนตน30  ผูมบีทบาทสํ าคัญในการตรากฎหมาย
ระดับอนุบัญญัติก็คือ กลุมขุนนางนักวิชาการ การบัญญัติกฎหมายระดับนี้ ประชาชนหาไดมี 
สวนรวมแตประการใดไม การตรากฎหมายในลักษณะที่สงวนอํ านาจในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจไวกับฝายอํ ามาตยาธิปไตยนี้เองที่เปดชองใหชนชั้นนํ าทางอํ านาจสามารถใชกฎหมาย
นั้นๆแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจสวนบุคคล อาทิเชน พ.ร.บ.การสงออกไปนอกและการ 
น ําเขามาในราชอาณาจักรซึ่งสินคา พ.ศ.2522 ใหอํ านาจรัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยในการ
กํ าหนดโควตาการนํ าเขาและโควตาการสงออก แตกฎหมายมิไดกํ าหนดรายละเอียดหลักวา ใน
สภาวการณเชนใดที่รัฐมนตรีวาการกระทรวงพาณิชยจะใชอํ านาจดังกลาวนี้ได และการกํ าหนด
โควตาจะตองยึดถือหลักเกณฑสํ าคัญอะไรบาง ทํ านองเดียวกัน พ.ร.บ.สงเสริมการลงทุน 
พ.ศ.2520 ใหอํ านาจแกคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนในการใหสิทธิประโยชนแกผูรับบัตร 
สงเสรมิการลงทุน แตกฎหมายมิไดมีรายละเอียดหลักวา อุตสาหกรรมประเภทตางๆจะไดรับการ
ยกเวน/ลดหยอนภาษีอากรประเภทตางๆแตกตางกันอยางไร รายละเอียดเหลานี้จะปรากฏ 
ในกฎหมายระดับอนุบัญญัติที่ตราโดยฝายบริหาร ดวยเหตุนี้เอง การณจึงปรากฏอยูเนืองๆ  
วา การตรากฎหมายระดับอนุบัญญัติดังกลาวนี้บางครั้งอาจมีบทบัญญัติอันตรงกันขามกับ 
เจตนารมณในการตรากฎหมายแมบทแตด้ังเดิม  เพราะกฎหมายเหลานี้มิไดมีบทบัญญัติที่กํ าหนด 

                                                          
30   จํ านวนกฎหมายระดับอนุบัญญัติของกฎหมายเศรษฐกิจฉบับสํ าคัญ โปรดดูตารางที่ 5-12 ขอมูล

ในตารางดังกลาวนี้ยังมิไดรวมประกาศกระทรวงและระเบียบขอบังคับตาง ๆ
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กรอบนโยบายเศรษฐกิจ3 1 ลักษณะการบัญญัติกฎหมายที่แสดงถึงอหังการของพลัง  
อํ ามาตยาธิปไตยเชนนี้เอง ทํ าใหกฎหมายไมมีบทบัญญัติที่เรงรัดการทํ างานของขาราชการ หรือ 
ใหสิทธแิกประชาชนในการรับบริการจากราชการ อาทิเชน ประชาชนที่มีเงินไดพึงประเมินจักตอง
เสียภาษีเงินไดบุคคลธรรมดา หากการชํ าระภาษีไมครบถวนตามกํ าหนดเวลา ก็มีความผิด 
ทางกฎหมาย แตในกรณีที่มีการชํ าระภาษีเกินกวาจํ านวนที่พึงตองเสีย ประมวลรัษฎากรไมมี 
บทบัญญัติวา กระทรวงการคลังจักตองคืนเงินภาษีสวนเกินนั้นภายในกํ าหนดเวลาเทาไร หรือ 
การขอรบัการสงเสริมการลงทุนจากรัฐบาล กฎหมายสงเสริมการลงทุนมิไดมีบทบัญญัติที่กํ าหนด
วา เจาหนาที่ของรัฐจักตองพิจารณาคํ าขอภายในกํ าหนดเวลาเทาใด เปนตน ดวยเหตุนี้เอง  
สภาผูแทนราษฎรจึงไมสามารถตรวจสอบประสิทธิภาพการดํ าเนินงานของระบบราชการไดอยาง
เต็มที่
        ประการที่ ห  า ฝ ายบริหารมี อํ  านาจในการตราพระราชกฤษฎีกาและ  
พระราชกํ าหนด ซึ่งอยูนอกการควบคุมของสภาผูแทนราษฎร อํ านาจในการตราพระราชกํ าหนด 
มปีรากฏครั้งแรกในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489   และปรากฏในรัฐธรรมนูญฉบับ
ตอๆมาทกุฉบับ  ยกเวนธรรมนูญการปกครองราชอาณาจักร พ.ศ.2502 (ดูตารางที่ 5-13)   อํ านาจ
ในการตราพระราชกํ าหนดมีอยู 2 กรณี กรณีแรกเปนพระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยภาษีอากรและ 
เงนิตรา ซึง่ตองพิจารณาโดยดวนและลับ กรณีที่สองเปนพระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยความปลอดภัย
สาธารณะหรือการปองปดภัยพิบัติสาธารณะ  ในกรณีของรัฐธรรมนูญฉบับป 2489  ป 2492   
ป 2475 แกไขเพิ่มเติมป 2495  ป 2511  ป 2517  และป 2521 สภาผูแทนราษฎรมีบทบาทรวมกับ
วฒุสิภา/พฤฒสภาในการพิจารณาอนุมัติพระราชกํ าหนดทั้งสองประเภทนี้ และแมพระราชกํ าหนด
นั้นจะตกไปตามมติของรัฐสภา แตจะไมมีผลกระทบถึงกิจการที่ไดเปนไปในระหวางที่ใช 
พระราชกํ าหนดนั้น ดวยเหตุนี้เอง ฝายบริหารจึงมีจารีตธรรมเนียมในการนํ าเสนอรางพระราช
บัญญัติงบประมาณรายจายประจํ าป โดยไมใหรายละเอียดวา จะปรับปรุงการหารายไดจาก 
ภาษอีากรอยางไรบาง เพราะกลัวจะตองทํ าศึกสองดานในรัฐสภา ทั้งนี้เปนไปไดวา สมาชิกรัฐสภา 
บางคนอาจยอมรับนโยบายรายจาย แตไมยอมรับนโยบายภาษีอากร การเสนอของบประมาณ 
รายจายโดยไมมีรายละเอียดเกี่ยวกับการหารายไดของรัฐบาล จึงเปนมรรควิธีที่ชวยลดตนทุน 

                                                          
31   ตัวอยางเชน  พ.ร.บ.การคาขาว พ.ศ.2489  ถือกํ าเนิดขึ้นในภาวะขาวยากหมากแพง โดยใหอํ านาจ

กระทรวงพาณิชย (เศรษฐการ) ในการควบคุมการคาขาว  แตกฎหมายที่ตราขึ้นในภาวะการขาดแคลนขาวนี้ 
กลับถูกนํ ามาใชในการควบคุมการคาขาวในภาวะที่มีขาวเหลือเฟอในฤดูการผลิต 2529/2530 ดูกฎกระทรวง
พาณิชย ฉบับที่ 5 ที่ออกตามความใน พ.ร.บ.การคาขาว พ.ศ.2489  ราชกิจจานุเบกษา เลม 104 ตอนที่ 27  
ลงวันที่ 17 กุมภาพันธ 2530
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ทางการเมืองของรัฐบาล32  เมือ่กฎหมายงบประมาณรายจายไดรับความเห็นชอบจากรัฐสภาแลว 
รัฐบาลมักจะใชวิธีออกพระราชกํ าหนดในการเปลี่ยนแปลงอัตราภาษีประเภทตางๆ พฤติกรรม 
ดังกลาวนี้จึงอาจกอใหเกิดสภาพการณที่มีการเก็บภาษีอากรโดยปราศจากความเห็นชอบของ 
ผูแทนปวงชน (Taxation Without Representation) ได  หากพระราชกํ าหนดนั้นมิไดรับอนุมัติจาก
รัฐสภาในภายหลัง
        ประการที่หก  แมวากฎหมายการคลังของไทยจะยึดหลักการวา การเบิกจายเงิน
จากคลังแผนดินจะตองมีกฎหมายรองรับ แตก็มีขอยกเวนเปนอันมากจนละเมิดหลักการ 
ดังกลาวนี้
        (1) บรรดาเงินนอกงบประมาณทั้งปวง (ดังเชนเงินกองทุนสงเคราะหเกษตรกร) 
ไมตองนํ าเขาบัญชีเงินคงคลัง การเบิกจายเงินประเภทนี้กระทํ าโดยไมตองตรากฎหมาย หากแต
เปนการตัดสินใจของฝายบริหารโดยเฉพาะ
         (2) รัฐบาลสามารถออกพระราชกํ าหนดเพื่อเบิกเงินจากคลังแผนดินไปใช  แลวจึง
ขออนมุติัจากรัฐสภาในภายหลัง (มาตรา 6 พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491)
        (3) ในกรณทีีม่คีวามจํ าเปนเรงดวน รัฐบาลจะเบิกจายเงินจากคลังไปใชกอนที่จะ
ไดรับอนุมัติจากรัฐสภาได (มาตรา 155 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 และ 
มาตรา 134 ในรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521) นอกจากนี้ คณะรัฐมนตรียังมี
อํ านาจที่จะอนุมัติใหสวนราชการหรือรัฐวิสาหกิจกอหนี้ผูกพันเกินกวาหรือนอกเหนือไปจากที่
กํ าหนดไวในกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าปหรือกฎหมายงบประมาณรายจายเพิ่มเติมได  
(มาตรา 23 แหง พ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502)
        (4) รายการรายจายที่มีกฎหมายอนุญาตใหจาย  แตงบประมาณที่ต้ังไวไมพอจาย 
และพฤตกิารณทีเ่กดิขึ้นมีความจํ าเปนตองจายโดยเร็ว  รัฐบาลสามารถเบิกจายเงินจากคลังกอนที่
จะมกีฎหมายอนุญาตก็ได [มาตรา 7(1) พ.ร.บ.เงินคงคลัง พ.ศ.2491]
        (5) ฝายบรหิารสามารถเบิกเงินจากคลังไปใชจายจาก "เงินทุนสํ ารองจาย" โดย 
ไมตองขออนมุติัรัฐสภา  เงินทุนสํ ารองจายนี้มีจํ านวน 100 ลานบาท  และสามารถนํ าไปใชจายได
ในกรณทีีม่คีวามจํ าเปนเพื่อประโยชนแกราชการแผนดินโดยอนุมัติของคณะรัฐมนตรี (มาตรา 29 
ทว ิพ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ พ.ศ.2502)

                                                          
32 ขอเสนอของสุชาติ  ธาดาธํ ารงเวช (2529) ที่จะใหรัฐบาลเสนอมาตรการภาษีอากรพรอม ๆ กับ 

มาตรการรายจายในกฎหมายงบประมาณรายจายประจํ าป ดังจารีตธรรมเนียมที่ปฏิบัติกันในอารยประเทศ  
จึงเปนขอเสนอที่มิไดคํ านึงถึงความเปนจริงของสังคมการเมืองไทย ที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยไมตองการถูกควบคุม
โดยพลังประชาธิปไตย



120

        ประการที่เจ็ด การตรวจสอบการใชจายของหนวยราชการตางๆเปนอํ านาจของ
คณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน ซึ่งเปนหนวยราชการดวยกันเอง33  อํ านาจในการตรวจสอบการใช
จายของแผนดนิจึงอยูภายในฝายบริหารนั้นเอง  นั่นก็คือ ฝายบริหารตรวจสอบฝายบริหารดวยกัน
เอง  ฝายนติิบัญญัติหาไดมีอํ านาจในเรื่องนี้ไม  ในบรรดารัฐธรรมนูญ 13 ฉบับที่ผานมา มีเฉพาะ
รัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ที่ใหอํ านาจการตรวจเงินแผนดินแกรัฐสภา  โดยการ
แตงตั้งผู ตรวจเงินแผนดินของรัฐสภา โดยประธานรัฐสภาเปนผู ลงนามรับสนองพระบรม 
ราชโองการ34  แตรัฐธรรมนญูฉบับนี้ก็มีผลบังคับใชอยูเพียง 2 ปเทานั้น  หลังจากนั้นอํ านาจการ
ตรวจสอบการใชจายของหนวยราชการก็กลับคืนไปสูระบบราชการตามเดิม
        ประการที่แปด การเลอืกยทุธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม กํ าหนดกัน
ข้ึนภายในระบบราชการ  เมื่อมีการประกาศใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับแรกในป 2504 
นั้น การเมืองการปกครองเปนระบบการใชอํ านาจเบ็ดเสร็จ แตเมื่อมีการพิจารณาแผนพัฒนาฯ 
ฉบับที่ 5 (2525-2529) และฉบับที่ 6 (2530-2534) การเมืองการปกครองมีลักษณะเปนระบอบ
ประชาธปิไตยครึ่งใบ กระนั้นก็ตามสภาผูแทนราษฎรก็หาไดมีบทบาทในการพิจารณารายละเอียด
ในแผนพฒันาฯ ทัง้สองนี้ไม  ยิ่งแผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก ซึ่งจะมี 
ผลกระทบตอชะตากรรมของสังคมเศรษฐกิจไทยในอนาคตอยางสํ าคัญดวยแลว สภาผูแทนราษฎร
ก็หาไดสนใจแตประการใดไม ฝายบริหารเองสามารถจะเลือกกํ าหนดยุทธศาสตรการพัฒนา  
โดยกีดกันฝายนิติบัญญัติออกจากกระบวนการตัดสินใจ เพราะการประกาศใชแผนพัฒนาไมตอง
ตรากฎหมาย ความขัดแยงเกี่ยวกับแผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกเปน
ความขดัแยงภายในระบบราชการนั้นเอง (intra-bureaucratic conflict)
        ดวยเหตุผลและขอเท็จจริงดังที่พรรณนาขางตนนี้ เราจะเห็นไดโดยชัดเจนวา  
สภาผูแทนราษฎรไมเพียงแตจะมีอํ านาจและบทบาทอันจํ ากัดในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ 
เทานัน้ หากทวายงัมอํี านาจและบทบาทอันจํ ากัดยิ่งในการตรวจสอบการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
ของฝายบริหารอีกดวย

                                                          
 33 ดู พ.ร.บ.วาดวยคณะกรรมการตรวจเงินแผนดิน พ.ศ.2476 และ พ.ร.บ.การตรวจเงินแผนดิน 
พ.ศ.2522

34 บทบัญญัติวาดวยผูตรวจเงินแผนดินของรัฐสภาปรากฏในสวนที่ 6 (มาตรา 168-173)  ของ 
รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2517 ประธานสภาผูแทนราษฎรเปนประธานรัฐสภาโดยตํ าแหนง 
(มาตรา 96)
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ตารางที่ 5-13
อํ านาจในการตราพระราชกํ าหนดของฝาบริหารตามที่ปรากฏในรัฐธรรมนูญ

พ.ศ.2475 – 2531

รัฐธรรมนูญ พระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยภาษีอากร
และเงินตรา

พระราชกํ าหนดเกี่ยวดวยความปลอดภัย
สาธารณะ หรือการปองปดภัยพิบัติ

สาธารณะ

รธน.2489 มาตรา 73 เมื่อตราแลวตองนํ าเสนอ รัฐ
สภาเพื่อขอความเห็นชอบภายใน 2 วัน

มาตรา 72 ตองขอความเห็นชอบจากรัฐ
สภาในการประชุมคราวตอไป

รธน.2490 มาตรา 81 ไมตองขออนุมัติจากรัฐสภา มาตรา 80 แจงรัฐสภาเพื่อทราบในการ
ประชุมคราวตอไป

รธน.2492 มาตรา 151 ตองนํ าเสนอรัฐสภาเพื่อขอ
ความเห็นชอบภายใน 2 วัน

มาตรา 150 ตองขอความเห็นชอบจากรัฐ
สภาในการประชุมคราวตอไป  คํ าอนุมัติ
หรือไมอนุมัติตองตราเปนพระราชบัญญัติ

รธน.2475/2495 มาตรา 89 เหมือน รธน.2492

มาตรา 151

มาตรา 88 เหมือน รธน.2492มาตรา 150

ธนป.2502 ไมมีบทบัญญัติ ไมมีบทบัญญัติ
รธน.2511 มาตรา 147 เหมือน รธน.2492

มาตรา 151
มาตรา 146 เหมือน รธน.2492
มาตรา 150

ธนป.2515 มาตรา 15 ไมกํ าหนดเงื่อนเวลา ในการ
นํ าเสนอตอรัฐสภา เพียงแต บอกวาให
เสนอตอรัฐสภาโดยไมชักชา

มาตรา 15 เหมือนกรณีกฎหมายภาษี
และเงินตรา

รธน.2517 มาตรา 191 เหมือน รธน.2492
มาตรา 151 ในสาระสํ าคัญ

มาตรา 190 เหมือน รธน.2492
มาตรา 150 ในสาระสํ าคัญ

รธน.2519 มาตรา 19 ไมไดกํ าหนดเงื่อนเวลา มาตรา 19 ไมไดกํ าหนดเงื่อนเวลา

ธนป.2520 มาตรา 26 เหมือน ธนป.2515
มาตรา 15

มาตรา 26 เหมือน ธนป.2515
มาตรา 15

รธน.2521 มาตรา 158 เหมือน รธน.2517
มาตรา 191

มาตรา 157 เหมือน รธน.2517
มาตรา 190

หมายเหตุ     รธน.  =  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย
            ธนป.  =  ธรรมนูญการปกครอง
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 5.6  ความลงทาย
        เนือ้หาในบทนีก้ลาวถึงอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ โดยสาธยายถึงตัวละครที่มี
บทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ อันไดแก ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ กลุมขุนนางนักวิชาการ 
พรรคการเมอืง และรัฐสภา  การที่โครงสรางอํ านาจทางการเมืองมิไดมีการกระจายอยางเสมอภาค 
ทํ าใหบทบาทในการผลิตนโยบายเศรษฐกิจตกแกชนชั้นนํ าทางอํ านาจและกลุมขุนนางนักวิชาการ 
โดยที่พรรคการเมืองและรัฐสภามีบทบาทอันจํ ากัดยิ่ง เนื้อหาในบทนี้ไดพยายามชี้ใหเห็น
พัฒนาการทางการเมืองที่มีสวนสรางขอจํ ากัดทางสถาบัน อันทํ าใหพรรคการเมืองและรัฐสภา 
มีสวนรวมอันนอยนิดในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ความจํ าเปนตอง
แสวงหาทรัพยากรของพลังอํ ามาตยาธิปไตยในการเสริมสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภเพื่อ 
หลอเลี้ยงและขยายฐานอํ านาจทางการเมืองที่มีอยู ทํ าใหพลังอํ ามาตยาธิปไตยพยายามกีดกัน 
มิใหพลังประชาธิปไตยลวงลํ้ าเขามามีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจดวยวิธีการ
นานปัการ   ทัง้นีเ้พราะเหตุวาความสามารถในการครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
นับเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนที่เกื้อกูลใหการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจเปนไปดวยความสะดวกยิ่ง ในขณะเดียวกันความพยายามของกลุมขุนนางนักวิชาการ 
รุ นแรกในยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองในการสถาปนาวินัยทางการคลังและวินัยทางการเงิน  
ยังผลใหมีการยื้อแยงอํ านาจการดํ าเนินนโยบายบางสวนไวในระบบราชการ ผลกระทบที่ตามมา
โดยมไิดคาดคดิ ก็คือ การสงวนอํ านาจการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจไวในระบบราชการยังผลใหมี
การกดีกนัพลงัประชาธิปไตยออกจากกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ



123

บทที่ 6
อุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจ

6.1  ความเบื้องตน
        อุปสงคทีม่ตีอนโยบายเศรษฐกิจใด ๆ มาจากกลุมบุคคลอยางนอย 4 กลุม คือ
        (1)  ราษฎร (หัวขอ 6.2)
        (2)  ส่ือมวลชน (หัวขอ 6.3)
        (3)  นกัวชิาการ (หัวขอ 6.4)
        (4)  กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ (หัวขอ 6.5)

6.2  ราษฎร
        แมวาสิทธิในการรับรูปญหาและสิทธิในการมีสวนรวมในการแกปญหาเศรษฐกิจ
ของประเทศจะเปนสิทธิอันชอบธรรมของราษฎร  แตราษฎรกลับถูกลิดรอนสิทธิดังกลาวนี้ 
เกอืบตลอดระยะเวลาระหวางป 2475-2516 ยกเวนชวงป 2489-2490 และชวงป 2512-2514  
การบริหารการปกครองซึ่งมีลักษณะรวมศูนยเขาสูสวนกลางไมเพียงแตจะเปดโอกาสใหขุนนาง 
ขาราชการกระทํ าการกดขี่ขมเหงราษฎรไดโดยงายเทานั้น หากทวายังเอื้ออํ านวยใหมีการรายงาน
ปญหาและความตองการของราษฎรอยางผิดๆอีกดวย ความไมสมบูรณของสารสนเทศทั้งในแง
ของการรายงานเท็จและการรายงานไมครบถวน สรางปญหาในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
อยางมาก ในแงของราษฎร อวิชาหรือความไมรูทํ าใหมิอาจวินิจฉัยไดวา นโยบายเศรษฐกิจ 
ที่รัฐบาลดํ าเนินการอยูนั้นเปนประโยชนหรือเปนโทษแกตนอยางไร ทั้งนี้เนื่องจากระบบเศรษฐกิจ 
มกีลไกการทํ างานที่ซับซอน และนับวันความซับซอนรังแตจะมีมากขึ้น ดวยเหตุนี้เอง เกษตรกร 
ผูเพาะปลูกขาวจึงไมรูวา ตนไดรับความเสียหายจากนโยบายพรีเมี่ยมขาวอยางไร หรือไมรูวา 
ระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตราดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจไปจากภาคเกษตรกรรมอยางไร 
อวชิาของราษฎร (ซึ่งสวนใหญเปนเกษตรกร) เปดชองใหกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจแสวงหา
ประโยชนจากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล โดยการกํ าหนดมาตรการทางนโยบายที่ดู
เสมอืนหนึง่วาเปนประโยชนแกราษฎรโดยทั่วไป แตแทที่จริงแลว ผลประโยชนสวนใหญกลับตกแก
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กลุมผลประโยชนเหลานั้น   ตัวอยางของความขอนี้ไดแก นโยบายการพยุงราคาขาวเปลือก/
ขาวสาร  นโยบายการใหสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแกโรงสีและพอคาขาว ฯลฯ
        ราษฎรมีทางเลือกที่จะเขาไปมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ไดอยางนอย 2 ทาง หนทางแรกไดแก การเรียกรองนโยบายโดยตรง แตการเรียกรองนโยบายโดย
ตรงจะมปีระสิทธภิาพก็ตอเมื่อสามารถรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ (หัวขอ 6.5) 
เกษตรกรยากที่จะรวมตัวกันได เพราะมีฐานะยากจนและคาโสหุยในการรวมตัว (transaction 
cost) นั้นสูงเกินกวาประโยชนที่คาดวาจะได หากจะมีการรวมตัวของเกษตรกรเพื่อเรียกรอง
นโยบายกเ็ปนเพราะมีผูรับภาระคาโสหุยในการรวมตัวทั้งหมด  ดังเชนกลุมเจาของโรงสีและผูทรง
อํ านาจทางการเมือง หากจะมีการรวมตัวโดยธรรมชาติของราษฎร มักจะเปนเพราะราษฎรประสบ
ความเดอืดรอนแสนสาหัส การเดินทางเขาหาชนชั้นนํ าทางอํ านาจในกรุงเทพฯ เปนปรากฏการณ 
ทีเ่หน็ไดโดยทัว่ไป อยางไรก็ตาม ในชวงทศวรรษเศษที่ผานมานี้ ปรากฏการณที่ราษฎรรองทุกข
ผานผูแทนราษฎรในเขตเลือกตั้งของตนเริ่มมีมากขึ้น
        หนทางทีส่อง ไดแก การเรียกรองนโยบายผานสภาผูแทนราษฎร แตการเรียกรอง
นโยบายวิธีนี้จะเปนไปไดก็เฉพาะในชวงที่ราษฎรมีเสรีภาพและประชาชาติมีประชาธิปไตย ดังได
กลาวแลววา พลังอํ ามาตยาธิปไตยไดพยายามผูกขาดอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
อยูตลอดเวลา จนสภาผูแทนราษฎรไมเพียงแตจะไมมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ 
เทานั้น หากยังไมสามารถควบคุมการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลไดอยางมีประสิทธิภาพ 
อีกดวย
        ดวยเหตุนี้เอง ราษฎรโดยทั่วไปจึงไมสามารถมีบทบาทในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิ ไมวาโดยตรงหรือโดยออม และนี้อาจเปนเหตุผลที่อธิบายไดวา ทํ าไมเปาหมายความ
เปนธรรมในการกระจายรายไดจึงมิไดถูกกํ าหนดเปนเปาหมายหลักของการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกจิ  และทํ าไมปญหาความยากจนจึงมิไดมีการเยียวยาแกไขอยางจริงจังและจริงใจ

6.3  ส่ือมวลชน
        ส่ือมวลชนเปนสถาบันสํ าคัญที่มีบทบาทในการติดตามพฤติกรรมของรัฐบาล  
บทวิพากษวิจารณนโยบายของรัฐบาล ซึ่งผานทางสื่อมวลชนมักจะมีอิทธิพลตอมติมหาชน แต 
บทบาทของสื่อมวลชนในการคัดคานหรือสนับสนุนนโยบายเศรษฐกิจตางๆจะมีมากนอยเพียงใด
ยอมข้ึนอยูกับระบอบการเมืองการปกครอง นอกจากนี้ ส่ือมวลชนที่จะมีบทบาทในเรื่องนี้ไดก็มี
เฉพาะแตหนังสือพิมพเทานั้น เนื่องจากสื่อมวลชนประเภทอื่น โดยเฉพาะวิทยุและโทรทัศนถูก 
รัฐบาลควบคุมจนเกือบหมดสิ้น



125

        อยางไรก็ตาม แมในชวงที่รัฐธรรมนูญใหเสรีภาพทางการเมืองแกประชาชน 
หนังสือพิมพยังมีขอจํ ากัดที่ทํ าใหไมสามารถมีบทบาทในการเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ 
ประชาชนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม ทั้งนี้ดวยเหตุผลหลายประการ กลาวคือ
        ประการแรก กอนป 2520 หนังสือพิมพสวนใหญไมสนใจรายงานขาวเศรษฐกิจ 
ขาวที่ใหความสํ าคัญสวนใหญเปนขาวอาชญากรรมและขาวการเมือง เพราะขาวประเภทนี้ 
หากมองในแงการตลาดเปนขาวที่ขายได ในขณะที่ขาวเศรษฐกิจเปนขาวที่ขายยาก การรายงาน
ขาวเศรษฐกิจจึงจํ ากัดเฉพาะหนังสือพิมพ `คุณภาพ' บางฉบับ  ดังเชน สยามรัฐ ประชาธิปไตย
และหลักเมือง ในชวงป 2504-2515 แตการวิเคราะหขาวในระดับที่มีความลุมลึกยังมิอาจกระทํ า
ได สวนสํ าคัญสวนหนึ่งเกิดจากขอเท็จจริงที่วา หลักสูตรสาขาวิชาวารสารศาสตรและสื่อสาร 
มวลชนมิไดใหความสํ าคัญในการพัฒนาความรูความสามารถในการวิเคราะหปญหาเศรษฐกิจ 
อยางไรกต็าม นบัต้ังแตป 2520 เปนตนมา หนังสือพิมพเร่ิมสนใจที่จะรายงานขาวเศรษฐกิจมาก
ข้ึน ขาวเศรษฐกจิกลายเปนขาวที่มีคาทางการตลาด เนื่องจากเปนขาวที่ขายได หนังสือพิมพและ
นิตยสารที่ขายขาวและขอมูลทางเศรษฐกิจปรากฎสูบรรณพิภพเพิ่มข้ึนตามลํ าดับ และมีการ 
แขงขนักนัเองคอนขางสูง หนังสือพิมพระดับชาติ ดังเชน ไทยรัฐ และ เดลินิวส ใหเนื้อที่แกขาว
เศรษฐกจิและรายงานความเห็นเกี่ยวกับปญหาเศรษฐกิจมากยิ่งขึ้น สภาพการณดังกลาวนี้ปรากฏ
อยางแจมชดันับต้ังแตป 2525 เปนตนมา หนังสือพิมพหลายตอหลายฉบับเร่ิมรับบัณฑิตสาขาวิชา
เศรษฐศาสตรเปนผูส่ือขาวเศรษฐกิจ และเริ่มสามารถกํ าหนดจุดยืนของตนเองเกี่ยวกับปญหา
เศรษฐกิจที่เกิดขึ้นและนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล สภาพการณที่หนังสือพิมพมีความเชื่อมั่น 
ในตนเองนี้ไมเคยปรากฏมากอนในชวงกอนป 2520
        ประการที่สอง การประกอบธรุกิจหนังสือพิมพจํ าตองใชเงินทุนจํ านวนมาก และ
ตองพึง่พงิรายไดจากการโฆษณา จึงสามารถอยูรอดได หากหนังสือพิมพดํ าเนินการเรียกรองเพื่อ
ประชาชนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม จนกระทบกระเทือนตอผลประโยชนของกลุมพอคานายทุน
แลว ไมเพียงแตนายทุนจะไมใหการสนับสนุนทางการเงินเทานั้น ในบางครั้งอาจมีการรวมหัวกัน 
ไมโฆษณาในหนงัสอืพมิพนั้นๆ จนกระทบกระเทือนตอฐานะทางการเงิน ดังปรากฏการณที่เกิดขึ้น
ระหวางป 2518-2519  เมื่อหนังสือพิมพบางฉบับรายงานขาวและความเห็นเกี่ยวกับพฤติกรรม 
ที่เอาเปรียบสังคมของธนาคารพาณิชยไทย ดังนั้น หนังสือพิมพหลายฉบับจึงมีพฤติกรรมที่จะ 
หลีกเลี่ยงการวิพากษวิจารณกลุมผลประโยชนบางกลุมที่เปนฐานการเงินที่หลอเลี้ยงการเติบโต
ของตน นอกจากนี้ หนังสือพิมพยังตองสรางสายสัมพันธกับบุคคลในคณะรัฐบาลภายใตความ
สัมพันธเชิงอุปถัมภ เพราะกฎหมายที่ควบคุมกิจการหนังสือพิมพนั้นมีความเขมงวดอยางยิ่ง  
แตการบังคับใชกฎหมายจะมีความเขมงวดมากนอยเพียงใดขึ้นอยูกับนโยบายของรัฐบาล หาก 
มเีหตทุีจ่ะท ําใหหนงัสือพิมพตองถูกลงโทษตามกฎหมาย สายสัมพันธที่มีกับบุคคลในคณะรัฐบาล
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ยอมจะชวยผอนหนักใหเปนเบาได ประโยชนที่ไดรับจากการสรางสายสัมพันธดังกลาวนี้อีก
ประการหนึง่ กคื็อ การไดแหลงขาวที่ใกลชิดรัฐบาล แตภายใตความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้ 
หนงัสอืพมิพกต็องตอบแทนบุคคลในคณะรัฐบาลที่ตนมีความสัมพันธดวย การตอบแทนดังกลาวนี้
อาจปรากฏออกมาในรูปของการไมโจมตีรัฐบาลมากจนเกินไป การอัดฉีดขอมูลขาวสารให 
มติมหาชนคลอยตามนโยบายรัฐบาล  และการทํ าหนาที่เปน "กระทรวงแหงความจริงผูมีหนาที่
แถลงขาวเทจ็" โจมตีคูแขงทางการเมืองของบุคคลในคณะรัฐบาลที่ตนมีสายสัมพันธดวย ภายใต
ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้หนังสือพิมพจักตองปรับพฤติกรรมทั้งในฐานะผูใหและ 
ผูรับการอปุถมัภทั้งทางเศรษฐกิจและการเมือง เพื่อที่จะสามารถอยูรอดไดดีที่สุดเทาที่จะเปนไปได
        ประการที่สาม การจดัท ําหนังสือพิมพในประเทศไทยมักจะใชระบบการแบงความ
รับผิดชอบเปนหนา ผูที่รับผิดชอบเนื้อหาแตละหนามีหนาที่สรรหาตนฉบับมาตีพิมพ โดยที่
บรรณาธิการมิไดควบคุมและตรวจสอบเนื้อหาทั้งหมดในแตละวัน ระบบการบริหารการจัดทํ า
หนังสือพิมพดังกลาวนี้จึงเปดโอกาสใหผูรับผิดชอบแตละหนาหาผลประโยชนสวนบุคคลได1  
คอลมันสิตบางคนมรีายไดจากการรับ "ซองขาว" มากกวาเงินเดือนประจํ าเสียอีก กลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกจิบางกลุมยินดี "ซื้อ" คอลัมนิสตบางคน  เพื่อใหชวยเหลือผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ 
ทีเ่กือ้กลูผลประโยชนของตน หรือคัดคานนโยบายเศรษฐกิจที่ขัดผลประโยชนของตน คอลัมนิสต 
ที่ไรจรรยาบรรณเหลานี้จะชอบใจมากเปนพิเศษหากเกิดกรณีที่มีกลุมผลประโยชนอยางนอย 2 
กลุ มที่กํ าลังดึงและดันใหนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลเอนเอียงไปขางหนึ่งขางใด ในเมื่อ 
ผลประโยชนของกลุมทั้งสองขัดกัน เพราะในกรณีเชนนี้จะสามารถรับซองขาวไดจากทั้งสองฝาย 
โดยทีม่กีารแบงปนผลประโยชนระหวางคอลัมน (หรือหนาตางๆ)  ในหนังสือพิมพฉบับเดียวกัน 
นัน้เอง ดวยเหตนุี้เอง การณจึงปรากฏอยูเนืองๆวา หนังสือพิมพฉบับเดียวกันแสดงความพอใจ/ 
ไมพอใจนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลในคอลัมนตางๆ แตกตางกันชนิดอยูคนละขั้ว

6.4  นักวิชาการ
        ปรากฏการณที่นักเศรษฐศาสตรจากสถาบันอุดมศึกษาของรัฐออกมาคัดคานหรือ
สนบัสนนุนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลเปนปรากฏการณใหมที่เพิ่งเกิดขึ้นหลังป 2515   กอนหนา

                                                          
 1 ตัวอยางที่เห็นไดชัด ไดแก หนาขาวบันเทิง ผูควบคุมหนานี้ของหนังสือพิมพยักษใหญฉบับหนึ่งใชเนื้อ
ที่ในหนานี้ในการโฆษณาภาพยนตร   แผนเสียง  และเทปเพลง  โดยรับเงินจากบริษัทผูผลิตบริการสันทนาการ
เหลานี้    แตการโฆษณาปรากฏโฉมอยางแยบยลในรูปของคอลัมนแนะนํ าหรือวิจารณภาพยนตร แผนเสียง และ
เทปเพลง ผูควบคุมหนาขาวบันเทิงดังกลาวนี้มีฐานะรํ่ ารวยขึ้นจนสามารถมีรถยนต 11 คน โปรดดู มนตรี
เจนวิทยการ (2525) สํ าหรับการวิเคราะหคอลัมนขาวสังคม
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นั้นระบบอํ ามาตยาธิปไตยไดครอบงํ าการเรียนการสอนในมหาวิทยาลัย จนเปนเหตุให
มหาวิทยาลัยไมมีนโยบายในการผลิตอาจารยประจํ า การศึกษาวิชาเศรษฐศาสตรในประเทศไทย
นับต้ังแตป 2477 เปนตนมาถูกครอบงํ าโดยกลุมนักเศรษฐศาสตรขุนนางในระบบราชการ  
การครอบง ําดงักลาวกอใหเกิดผลกระทบอยางนอย 2 ดาน ผลกระทบดานแรกไดแก การขยายการ
ครอบง ําของสํ านักเศรษฐศาสตรกระแสหลักเขาสูระบบอุดมศึกษาของไทย  ผลกระทบอีกดานหนึ่ง
ก็คือ การสรางและขยายฐานการยอมรับนโยบายของรัฐบาลใหกว างขวางขึ้น ในเมื่อ 
นักเศรษฐศาสตรขุนนางที่จะเขาไปสอนในมหาวิทยาลัยไดมักจะสังกัดกลุมขุนนางนักวิชาการหรือ
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ การแสดงความคิดเห็นเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลยอมเปนไป 
ในทางสนับสนุนมากกวาคัดคาน
        มหาวิทยาลัยของรัฐเร่ิมมีนโยบายในการผลิตอาจารยประจํ าอยางจริงจัง 
นบัต้ังแตปลายทศวรรษ 2500 เปนตนมา และนับต้ังแตป 2515 เปนตนมา จํ านวนอาจารยประจํ า 
ในคณะวชิาเศรษฐศาสตรของทุกมหาวิทยาลัยมีมากพอที่จะจัดการเรียนการสอนเอง การครอบงํ า
ของพลังอํ ามาตยาธิปไตยในสถาบันอุดมศึกษาของรัฐไดผอนคลายลง นักเศรษฐศาสตรวิชาการ 
ในมหาวทิยาลยัจงึมเีสรีภาพทางวิชาการมากขึ้น และสามารถแสดงบทบาทคัดคานหรือสนับสนุน
นโยบายเศรษฐกจิของรัฐบาลบางนโยบายได การแสดงบทบาทดังกลาวนี้เปนผลมาจากการศึกษา
วจิยัเกีย่วกบัระบบเศรษฐกิจไทย ซึ่งขยายตัวอยางรวดเร็วนับต้ังแตตนทศวรรษ 2510 เปนตนมา  
โดยที่เงินอุดหนุนการวิจัยจํ านวนมากไดมาจากตางประเทศ ในขณะที่นักเศรษฐศาสตรวิชาการ 
ในมหาวิทยาลัยยังไมเขมแข็ง การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลก็ยังไมถูกวิพากษวิจารณ
มากนกั ตอเมือ่กลุมนักเศรษฐศาสตรวิชาการแกรงกลาขึ้น ความขัดแยงทางความคิดก็ปรากฏโฉม
อยางชดัเจน บางกรณีเปนความขัดแยงกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจ  และบางกรณีเปนความขัดแยงกับ
กลุมขุนนางนักวิชาการในระบบราชการ ประเด็นของความขัดแยงหลักมักจะอยูที่เปาหมายของ
การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ ในขณะที่ชนชั้นนํ าทางอํ านาจและกลุมขุนนางนักวิชาการมีความ
โนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจและเปาหมาย 
การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ตลอดจนมีความโนมเอียงที่จะดํ าเนินนโยบายที่เกื้อกูลประโยชน
แกประชาชนในเขตนาครเปนสํ าคัญ (urban bias) (รายละเอียดดูหัวขอ 5.3 ในบทที่ 5) กลุม 
นกัเศรษฐศาสตรวิชาการตองการใหรัฐบาลใหความสํ าคัญแกเปาหมายการแกปญหาความยากจน
และการกระจายรายได  ตลอดจนการทุมทรัพยากรในการพัฒนาชนบท  อีกทั้งกดดันใหเลิกดํ าเนิน
นโยบายทีก่อใหเกิดผลประโยชนแกกลุมคนที่มีความไดเปรียบในสังคมอยูแลว2

                                                          
2 บทวิเคราะหพัฒนาการของความคิดเศรษฐศาสตรไทย โปรดดู ศุภชัย พานิชภักดิ์ (2524)
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        แต  การ เล  นบทบาทในฐานะผู  เ รี ยกร  องนโยบายเศรษฐกิจของกลุ  ม  
นกัเศรษฐศาสตรวิชาการมีขอจํ ากัดอยางนอย 3 ประการ

        ประการแรก อาจารยมหาวทิยาลัยจํ านวนมากไมเพียงแตจะขาดความสํ านึกและ
ความเอื้ออาทรตอสังคมเทานั้น หากทวายังขาดฉันทะทางวิชาการอีกดวย นักเศรษฐศาสตร 
วิชาการที่มีบทบาทในการผลักดันใหมีการปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจจึงมีจํ านวนไมมากนัก  
นอกจากนี้ คุณภาพของกลุมนักเศรษฐศาสตรวิชาการยังมีแนวโนมเสื่อมถอยลงอีกดวย ในชวง
เวลาระหวางป 2510-2520 กลุมนักเศรษฐศาสตรวิชาการในมหาวิทยาลัยเปนกลุมที่มีคุณวุฒิและ
คุณภาพสูงกวากลุ มนักเศรษฐศาสตรธุรกิจในภาคเอกชนและกลุ มนักเศรษฐศาสตรขุนนาง 
ในหนวยราชการอื่นๆ (ยกเวนธนาคารแหงประเทศไทย) แตนับต้ังแตป 2520 เปนตนมา  
การเคลือ่นยายของชนชั้นมันสมอง (brain drain) ออกจากมหาวิทยาลัยไปสูภาคเอกชนเกิดขึ้น
อยางตอเนื่อง ในขณะที่ผูเขามาใหมมิไดมีคุณภาพเทียบเทียมเทา ปญหาดังกลาวนี้เกิดขึ้นกับ
ธนาคารแหงประเทศไทยและระบบราชการทั้งระบบดวย (ดูหัวขอ 5.3 ในบทที่ 5)
        ประการที่ สอง โครงสร างอัตราเงินเดือนของระบบราชการ  ยังผลให   
นักเศรษฐศาสตรวิชาการในมหาวิทยาลัยไดรับเงินเดือนตํ่ ากวาที่ควรจะเปนอยางมาก โดยที่ 
เงินเดือนที่ไดรับอยูในระดับพอประทังชีวิตสํ าหรับชนชั้นกลางเทานั้น เมื่อเปนเชนนี้ เวลาที่มีอยู
สวนหนึ่งจึงตองใชไปในการหารายไดเพิ่มเติม เวลาที่เหลืออยูสํ าหรับการศึกษาวิจัยเพื่อแสวงหา
สัจจะของระบบเศรษฐกิจไทยที่จะเปนประโยชนแกการแกไขปญหาพื้นฐานทางเศรษฐกิจของ
สังคมไทยจึงมีนอยกวาที่ควรจะเปน (ศุภชัย พานิชภักดิ์ 2524 : 4-5)
        ประการที่สาม  การขาดแคลนขอมูลและสารสนเทศทํ าใหกลุมนักเศรษฐศาสตร
วิชาการมิอาจศึกษาปญหาและนโยบายเศรษฐกิจบางเรื่องไดอยางลุมลึก พลังอํ ามาตยาธิปไตย 
ไดเรียนรูมาเปนเวลาชานานแลววา สารสนเทศเปนแหลงที่มาของอํ านาจ ดังนั้น จึงไดพยายาม 
ผูกขาดอํ านาจไวในระบบราชการดวยการไมตีพิมพเผยแพรขอมูลบางประเภท ทั้งๆที่เปน 
สารสนเทศสาธารณะ (public information) อันราษฎรพึงรับรู การไดมาซึ่งขอมูลเหลานี้จึงตอง
อาศัยความสัมพันธสวนบุคคลที่ปราศจากหลักเกณฑใดๆ ทั้งนี้ข้ึนอยูกับเจาหนาที่ที่รับผิดชอบ 
จะปลดปลอยขอมูลหรือไม ในการศึกษาวิจัยหลายตอหลายเรื่อง การแสวงหาขอมูลและ 
สารสนเทศจากระบบราชการกลับกลายเปนขั้นตอนที่ยากลํ าบากอยางไมนาเชื่อ
        สภาพการเผชิญหนาระหวางกลุมนักเศรษฐศาสตรวิชาการในมหาวิทยาลัยกับ
กลุมขุนนางนักวิชาการและชนชั้นนํ าทางอํ านาจในระบบราชการมิไดมีอยูตลอดเวลา อาจารย
มหาวิทยาลัยบางคนไดแปรสภาพเปนชนชั้นนํ าทางอํ านาจดวยการรับตํ าแหนงรัฐมนตรี และ 
บางคนแปรสภาพเปนขุนนางนักวิชาการดวยการรับตํ าแหนงที่ปรึกษานายกรัฐมนตรี มิไยที่จะตอง
กลาวดวยวา บางคนรับเปนที่ปรึกษาพรรคการเมืองบางพรรค และกลุมผลประโยชนบางกลุม  
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ไมวาจะเปนสหภาพแรงงานหรือสมาคมการคา การรวมมือกันระหวางกลุมขุนนางนักวิชาการกับ
นักเศรษฐศาสตรวิชาการในมหาวิทยาลัยมีอยูบาง เมื่อมีความเห็นรวมกันเกี่ยวกับการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจบางนโยบาย และในหลายตอหลายกรณี ก็มีการผนึกกํ าลังกันในการคัดคาน
นโยบายเศรษฐกจิบางนโยบาย ดังเชนการคัดคานแผนการพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเล
ตะวนัออกในระหวางป 2528-2529 และการคัดคานนโยบายการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าแก
พอคาสงออก โรงสี และพอคาขาวในป 2531 แตโดยทั่วไปแลว เสียงเรียกรองของกลุม 
นกัเศรษฐศาสตรวชิาการไมสูมีประสิทธิผลนัก ประโยชนที่จะมีอยูบางก็ในฐานะที่เปนกระบวนการ
ใหการศึกษาแกสาธารณชนเทานั้น

6.5  กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ (Interest Groups)
        ในตอนนี้ จะกลาวถึงบทบาทของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ เร่ืองที่จะกลาวถึงไดแก กลุมผลประโยชนอยางไมเปนทางการ (หัวขอ 
6.51) สวนกลุมผลประโยชนอยางเปนทางการจะกลาวถึงสหภาพแรงงาน (หัวขอ 6.52) สมาคม
การคา (หัวขอ 6.53)  และคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกไขปญหาเศรษฐกิจ  
(หัวขอ 6.54)

        6.51  กลุมผลประโยชนอยางไมเปนทางการ (Non-formal Interest Groups)
              หลงัการท ําสนธิสัญญาบาวริ่งในป 2398 การเติบโตของระบบทุนนิยมในประเทศ
ไทยเปนการเติบโตของกลุมทุนพาณิชย (Commercial Capital) สภาพดังกลาวนี้ยังคงเปน
ลักษณะเดนของสังคมไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475  กลุมทุนพาณิชยไดเขายึด
ฐานธรุกจิการเงนิในระหวางสงครามโลกครั้งที่สอง เมื่อรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ประกาศ
สงครามกบัฝายสัมพันธมิตร  การเติบโตของทุนการเงิน (Finance Capital) ควบคูกับทุนพาณิชย
เปนปรากฏการณที่เห็นไดเดนชัดในทศวรรษ 2490 เมื่อสังคมเศรษฐกิจไทยกาวเขาสูยุคของการใช
แผนพฒันาเศรษฐกิจและสังคมในป 2504 กลุมทุนการเงินเริ่มเขาไปลงทุนในอุตสาหกรรมประเภท
ตาง ๆ จนกอใหเกิดการเติบโตของทุนอุตสาหกรรม (Industrial Capital) พัฒนาการดังกลาวนี้ 
นบัวาตรงกนัขามกบัประเทศมหาอํ านาจในปจจุบัน ซึ่งเติบโตจากทุนพาณิชยไปสูทุนอุตสาหกรรม
และทุนการเงินในที่สุด (Suehiro, 1985)
        หลงัการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 คณะราษฎรไดสรางความสัมพันธกับ
พอคานายทุนบางกลุม เพื่อเปนฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจ และไดแตงตั้งพอคานักธุรกิจบางคนให
ดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกสภาผูแทนราษฎรประเภทที่สอง ความสัมพันธเชิงอุปถัมภคอยๆกอตัวขึ้น 
และกระชับแนนแฟนขึ้นหลังการรัฐประหารป 2490 โดยที่ความสัมพันธนี้ขยายจากกลุ ม 
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ทนุพาณชิยไปสูกลุมทุนการเงิน พอคานายทุนที่ตองการความจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจยอมตอง
เขาสังกัดชนชั้นนํ าทางอํ านาจกลุมหนึ่งกลุมใดเพื่อขอรับการอุปถัมภทางการเมืองในรูปของการ 
ปกปองคุมครองธุรกิจและผลประโยชนจากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ ในขณะเดียวกันก็ตองให
ทรัพยากรทางการเงินและความชวยเหลืออ่ืนๆแกชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่ทํ าหนาที่เปน "มูลนาย" 
การปรับเปลี่ยนนโยบายเพื่อใหประโยชนแกบุคคลภายใตการอุปถัมภเกิดขึ้นเปนครั้งคราว  
ความสมัพนัธเชงิอุปถัมภดังกลาวนี้ยังคงดํ ารงอยูตอมาหลังป 2504  คราวนี้ขยายตัวไปสูกลุมทุน
อุตสาหกรรม  แตยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจที่ไมสมดุลไดกอใหเกิดกลุมธุรกิจขนาดใหญ  
ดังเชนทีม่อียูในประเทศญี่ปุน จะตางกันก็เฉพาะแตขนาดและจํ านวนของกลุมธุรกิจเทานั้น (สุวินัย 
ภรณวลัย 2531) กลุมธรุกจิขนาดใหญเหลานี้สามารถที่จะเขาไปมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวน
การก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจโดยตรง และประสบความสํ าเร็จในการเรียกรองนโยบายอยูบอยครั้ง  
ดังกรณีของกลุมเครือซีเมนตไทยเปนอาทิ

       6.52  สหภาพแรงงาน
              ความขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจางไดมีมากอนป 2475 ภายหลังการ 
เปลีย่นแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 การรวมตัวของกรรมกรเพื่อนัดหยุดงานมีมากขึ้น 
แตตอมาไดมีการจัดตั้งสหภาพแรงงาน โดยเฉพาะอยางยิ่งภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง  
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจไดใชสหภาพแรงงานเปนเครื่องมือในการฟาดฟนกันทางการเมือง อยางไร 
ก็ตาม สหภาพแรงงานที่จัดตั้งขึ้นหาไดมีสถานภาพทางกฎหมายแตประการใด จวบจนกระทั่ง 
จอมพล ป. พบูิลสงครามตองการแสวงหาฐานสนับสนุนจากมวลชน เนื่องจากอํ านาจทางการเมือง
ก ําลงัหลดุลอยไปสูกลุมส่ีเสาเทเวศรและกลุมซอยราชครูในปลายทศวรรษ 2490 จึงไดตรา พ.ร.บ.  
แรงงาน พ.ศ.2499 ข้ึน  โดยยอมรบัสถานภาพตามกฎหมายของสหภาพแรงงานเปนครั้งแรก  และ
ยินยอมใหกรรมกรมีสิทธิในการนัดหยุดงาน3 แตกฎหมายฉบับนี้ก็บังคับใชอยูในชวงเวลาอันสั้น 
และถกูลมลางไปตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 19 ลงวันที่ 31 ธันวาคม 2501 ดวยขออางที่วา 
"...มีบทบัญญัติไมเหมาะสม เปดชองใหใชเปนเครื่องมือยุยงสงเสริมใหเกิดความราวฉานระหวาง
นายจางกบัลูกจาง...  ทํ าใหเกิดความระสํ่ าระสายในการประกอบอุตสาหกรรม พาณิชยกรรม เปน
ภัยรายแรงแกการดํ าเนินงานเศรษฐกิจเพื่อความเจริญรุงเรืองของประเทศ ...4 สิทธิในการ 
จัดตั้งสหภาพแรงงานและสิทธิในการนัดหยุดงานถูกลิดรอนไปเกือบ 14 ป จึงมีประกาศ 
คณะปฏวิติั ฉบับที่ 103 วาดวยการคุมครองแรงงานและการแรงงานสัมพันธ (ลงวันที่ 16 มีนาคม 

                                                          
 3 ประวัติศาสตรขบวนการกรรมกรในประเทศไทย ปรากฏใน กรรณิการ แสงสุนทร (2518) พิชิต 
จงสถิตยวัฒนา (2518) และ Mabry (1979)

4 ราชกิจจานุเบกษา เลม 75 ตอน 87 ฉบับพิเศษ ลงวันที่ 31 ตุลาคม 2501
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2515) ซึง่ไดใหสิทธิในขอบเขตจํ ากัดแกลูกจางในการรวมตัวกันจัดตั้งเปนสมาคมลูกจาง   จวบจน
กระทัง่มกีารตรา พ.ร.บ.แรงงานสัมพันธ พ.ศ.2518 การแรงงานสัมพันธจึงเปนระบบมากขึ้น
        ภายหลงัจากที่ประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103 พ.ศ.2515 มีผลบังคับใช ปรากฏ
วา มกีารจดทะเบียนจัดตั้งสหภาพแรงงานจํ านวน 9 แหงในป 2515 นั้นเอง และนับต้ังแตนั้น
เปนตนมาจํ านวนสหภาพแรงงานก็เพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว จนมีจํ านวน 480 แหงในป 2530  
ขอเท็จจริงปรากฏวา สหภาพแรงงานสวนใหญกระจุกตัวอยูในกรุงเทพฯ และปริมณฑล อัตรา 
การกระจกุตวันีสู้งถึง 80-85% ในชวงป 2515-2530 (ดูตารางที่ 6-1) ซึ่งสะทอนใหเห็นวา นโยบาย
การสงเสริมการลงทุนของรัฐบาลทํ าใหโรงงานอุตสาหกรรมกระจุกตัวอยูในอาณาบริเวณดังกลาวนี้ 
เมื่อเราจํ าแนกสหภาพแรงงานตามประเภทของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ โดยยึดถือมาตรฐานการ
จ ําแนกอุตสาหกรรมของประเทศไทย (Thailand Standard Industrial Classification = TSIC) 
ปรากฏวา สหภาพแรงงานสวนใหญกระจุกตัวอยูในกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่เรียกวา "การผลิต"  
ซึง่กคื็อการประกอบการดานหัตถอุตสาหกรรมนั่นเอง อัตราการกระจุกตัวดังกลาวนี้สูงถึง 55-62% 
ในชวงป 2515-2530 (ดูตารางที่ 6-2) ในขณะที่สหภาพแรงงานในกิจการดานการเกษตรมีอยูเพียง 
5-6%
        สหภาพแรงงานโดยทั่วไปหาไดมีอํ านาจตอรองที่เขมแข็งไม ลูกจางและกรรมกร 
ทีม่ไิดเปนสมาชกิสหภาพแรงงานมีอยูเปนจํ านวนมาก อีกทั้งการจัดตั้งสหภาพแรงงานยังไดรับการ
กดีขวางจากนายจางและเจาหนาที่ของรัฐอีกดวย (สุภชัย มนัสไพบูลย และคณะ 2527)   สหภาพ
แรงงานที่มีอํ านาจตอรองสูงมีเฉพาะแตสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจเทานั้น การที่สหภาพแรงงาน 
รัฐวิสาหกิจสามารถรวมตัวกันอยางเขมแข็งไดนั้น ในดานหนึ่งเปนเพราะเหตุวา ตนทุนในการ 
รวมกลุมมนีอย ผูบริหารรัฐวิสาหกิจยากที่จะดํ าเนินการกีดกันการจัดตั้งสหภาพแรงงาน เนื่องจาก
ตองเคารพตัวบทแหงกฎหมาย อีกทั้งการปลดหรือไลพนักงานรัฐวิสาหกิจออกจากงานก็มิใชเร่ือง 
ทีก่ระท ําไดโดยงาย ในอีกดานหนึ่ง ผลประโยชนจากการรวมกลุมเห็นไดโดยชัดเจน ในขณะที่การ 
จัดตั้งสหภาพแรงงานเอกชนตองเสียตนทุนการรวมกลุมสูง เนื่องจากไดรับการกีดขวางและการ 
ขมขูจากนายจาง อีกทั้งผลประโยชนจากการรวมกลุมยังไมแนวาจะไดหรือไมอีกดวย (นิพนธ  
พัวพงศกร 2530) ความออนแอของสหภาพแรงงานเอกชนจึงทํ าใหตองเปนผูตามกลุมสหภาพ 
แรงงานรัฐวิสาหกิจ
        บทบาทของสหภาพแรงงานในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจสวนใหญ
เปนการเรยีกรองผลประโยชนที่จํ ากัดเฉพาะกลุม โดยเฉพาะอยางยิ่งความไมเปนธรรมที่ไดรับจาก
นายจาง ขอพพิาทแรงงาน ซึ่งไมสามารถระงับลงดวยกระบวนการแรงงานสัมพันธตามปกติ มักจะ
ตองนํ าเสนอสูรัฐบาลเพื่อใหแกปญหา ขอพิพาทแรงงานจํ านวนมากเกิดจากการฝาฝนกฎหมาย 
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ตารางที่ 6-1
จ ํานวนสหภาพแรงงานจํ าแนกตามภาคภูมิศาสตร

พ.ศ.2515-2530

2515 2520 2525 2530ภูมิภาค
จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. กรุงเทพฯ 6 66.7 61 58.6 140 52.4 265 55.2

2. ปริมณฑลของกรุงเทพฯ 2 22.2 24 23.1   78 29.2 147 30.6

3. ภาคกลาง - -   2   1.9   12   4.5   15 3.1

4. ภาคตะวันออก 1 11.1   4   3.8   10   3.7   13 2.7

5. ภาคตะวันตก - -   1   1.0     2   0.7     3 0.6

6. ภาคใต - -   5   4.8   12   4.5   17 3.5

7. ภาคเหนือ - -   1   1.0     3   1.1     5 1.0

8. ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ - -   6   5.8   10   3.7   15 3.1

9. รวมทั่วราชอาณาจักร 9 100.0 104 100.0 267 100.0 480 100.0

ที่มา  ภาคผนวกที่ 7
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ตารางที่ 6-2
จ ํานวนสหภาพแรงงานจํ าแนกตามประเภทของอุตสาหกรรม (TSIC)

พ.ศ.2515 – 2530

2515 2520 2525 2530ประเภทของกิจกรรมทาง
เศรษฐกิจ จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. เกษตรกรรม ลาสัตว
    ปาไม และการประมง - - 7 6.7 15 5.6 25 5.2

2. การทํ าเหมืองแรและ
    เหมืองถานหิน - - 5 4.8 13 4.9 16 3.3

3. การผลิต 5 55.6 60 57.7 161 60.3 298 62.1

4.การไฟฟา กาซ และประปา 1 11.1 6 5.8 11 4.1 18 3.8

5. การกอสราง - - 1 1.0 5 1.9 9 1.9

6. การขายสง การขายปลีก
    ภัตตาคาร และโรงแรม 1 - 5 4.8 12 4.5 22 4.6

7. การขนสง สถานที่เก็บ
    สินคาและการคมนาคม 33.3 3 19 18.3 36 13.5 64 13.3

8. บริษัทการเงิน  การ
    ประกันภัยอสังหาริมทรัพย
    และธุรกิจ

- - 1 1.0 7 2.6 18 3.8

9. บริการชุมชน บริการสังคม
     และบริการสวนบุคคล - - - - 7 2.6 10 2.1

10. กิจกรรมซึ่งมิอาจ
      ระบุประเภท - - - - - - - -

11. รวม 9 100.0 104 100.0 267 100.0 480 100.0

ที่มา  ภาคผนวกที่ 7
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แรงงานของฝายนายจาง ไมวาจะเปนเรื่องอัตราคาจาง สภาพการทํ างาน และสวัสดิการตางๆ  
การเรียกรองหรือคัดคานนโยบายเศรษฐกิจที่มีผลกระทบนอกกลุมผูใชแรงงานมีมากเฉพาะชวงป 
2516-2519  และชวงหลังป 2520 เปนตนมา  การเรียกรองขอขึ้นอัตราคาจางขั้นตํ่ ากลายเปน 
ภารกิจประจํ าปของกลุมสหภาพแรงงานรัฐวิสาหกิจ แตรัฐบาลก็หาทางผอนคลายแรงกดดัน
ของสหภาพแรงงานในเรื่องนี้ดวยการจัดการตั้งคณะกรรมการไตรภาคี (อันประกอบดวยผูแทน
นายจาง ลูกจาง และรัฐบาล) ข้ึนเปนองคการในการพิจารณาอัตราคาจางขั้นตํ่ า นอกจากนี้  
รัฐบาลยังหาทางสลายพลังของสหภาพแรงงานดวยการสงเสริมใหมีการจัดตั้งสหพันธแรงงานและ
สภาองคการลูกจางขึ้นมาแขงขันกับองคกรที่มีอยูเดิม ตลอดจนใหเงินอุดหนุนแกผูนํ ากรรมกร 
บางคน จนสามารถสรางความราวฉานในหมูผูนํ ากรรมกรได ยุทธวิธีสํ าคัญขั้นสุดทาย ก็คือ การ
แตงตั้งผู นํ ากรรมกรบางคนเปนสมาชิกวุฒิสภา ซึ่งมีผลเสมือนหนึ่งการแปรสภาพผู มีพลัง 
นอกระบบราชการ (extra-bureaucratic force) มาเปนสมาชิกพลังอํ ามาตยาธิปไตย
        แมในชวงหลังป 2525 พลังของกรรมกรจะออนตังลงไปเปนอันมาก แตในอดีต 
ผูใชแรงงานมีบทบาทสํ าคัญในการคัดคานการขึ้นราคานํ้ ามัน อันเปนสาเหตุประการหนึ่งที่นํ ามา
ซึ่งจุดจบของรัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ ชมะนันทในป 2523 และการคัดคานการขึ้นคาโดยสาร 
รถประจ ําทางในกรุงเทพมหานครในป 2524 เปนตน (มนตรี เจนวิทยการ 2530)

        6.53  สมาคมการคา
              รัฐบาลเริ่มมีนโยบายสงเสริมใหจัดตั้งสมาคมการคาและหอการคาในป 2509 
ดวยการตรา พ.ร.บ.สมาคมการคา พ.ศ.2509  และ พ.ร.บ.หอการคา พ.ศ.2509  ทั้งนี้เพื่อใช 
องคกรเหลานี้เปนเครื่องมือในการบริหารนโยบายสาธารณะ5 แตผลที่เกิดขึ้นก็คือ บรรดาพอคา
นายทุนไดใชสมาคมการคาเปนเครื่องมือในการสรางพลังกดดันทางการเมืองเพื่อใหปรับเปลี่ยน
นโยบายที่ขัดตอผลประโยชน และ/หรือผลักดันใหดํ าเนินนโยบายที่เกื้อกูลผลประโยชนของตน  
เหตุที่ตองมีกฎหมายควบคุมสมาคมการคาแยกตางหากจากสมาคมธรรมดา ก็เพราะสมาคม 
การคา "...มีอิทธิพลสํ าคัญเกี่ยวกับการคาและเศรษฐกิจของประเทศ และอาจดํ าเนินกิจการ 
อันทํ าใหเกิดความปนปวนแกตลาดการคาหรือตลาดการเงินทั้งในประเทศและนอกประเทศ หรือ
กระทํ าการใดๆ อันเปนการกระทบกระเทือนการครองชีพของประชาชนได..."6 ความแตกตาง
ระหวางสมาคมการคากับสมาคมธรรมดาทั่วไป  ปรากฏในตารางที่ 6-3

                                                          
5  การศึกษาเรื่องนี้  โปรดดู ณรงค เพ็ชรประเสริฐ (2518)   มนตรี เจนวิทยการ (2517; 2518; 2530)  

ตระกูล  มีชัย (2526)  Chenvidyakarn (1979; 1980) และ Laothamtas (1988)
6   ราชกิจจานุเบกษา  เลม 83 ตอน 38  ลงวันที่ 26 เมษายน 2509
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        จ ํานวนสมาคมการคาไดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็วนับต้ังแตป 2509 เปนตนมา จนมี
จ ํานวน 233 แหงในป 2530 (ขอมูลจํ านวนสมาคมการคาที่จดทะเบียนในแตละปปรากฏในภาค
ผนวกที ่ 4)  สมาคมการคาสวนใหญกระจุกตัวอยูในกรุงเทพฯ  อัตราการกระจุกตัวนี้สูงถึง 79.2% 
ในป 2510 และลดลงเหลือ 76.8% ในป 2530 (ดูตารางที่ 6-4) เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะกรุงเทพฯ 
เปนศูนยกลางในการกํ าหนดนโยบาย และสมาคมการคาจัดตั้งขึ้นเพื่อการผลักดันนโยบาย หาก
จ ําแนกประเภทของสมาคมการคาตามมาตรฐานการจํ าแนกอุตสาหกรรมของประเทศไทย (TSIC)  
ปรากฏวา สมาคมการคาสวนใหญเปนกลุมผลประโยชนทางดานพาณิชยกรรม (ซึ่งครอบคลุมถึง
การคาระหวางประเทศดวย)  จํ านวนสมาคมการคาในกลุมนี้เพิ่มจาก 20 แหงในป 2510 เปน 89 
แหงในป 2530  ในขณะที่สมาคมการคาที่เปนกลุมผลประโยชนดานการผลิต (หัตถอุตสาหกรรม)  
เพิม่จาก 17 แหงในป 2510 เปน 67 แหงในป 2530 กลุมผลประโยชน 2 กลุมใหญนี้มีอัตราการ
กระจกุตวัสงูถึง 77.1% ในป 2510  แตลดลงเหลือ 66.9% ในป 2530 (ดูตารางที่ 6-5)
        การจัดตั้งสมาคมการคาจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อประโยชนที่คาดวาจะไดมีมากกวา 
ตนทุนในการรวมกลุม การจัดตั้งกลุมผลประโยชนนั้นมีตนทุนที่ตองเสีย ทั้งนี้มิไดมีเฉพาะแต 
คาใชจายในการจดทะเบียนสมาคมเทานั้น หากทวายังมีคาโสหุยในการรวมกลุมและคาใชจาย 
ในการผลักดันนโยบายอีกดวย ในยุคสมัยที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยครอบงํ ากระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ กลุ มผลประโยชนทางเศรษฐกิจที่ต องการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ 
บางนโยบายจํ าเปนตองปนสวนทรัพยากรทางการเงินแกชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มีบทบาทใน
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพื่อสรางและกระชับความสัมพันธเชิงอุปถัมภ  
แตในยคุสมยัทีค่วามเปนประชาธิปไตยมีมากขึ้น คาใชจายในการผลักดันนโยบายมิไดมีเฉพาะแต
ตนทนุการสรางความสมัพันธเชิงอุปถัมภกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจเทานั้น หากยังมีตนทุนในรูปของ
เงินบริจาคที่ใหแกพรรคการเมือง เงินที่ปนใหแกสมาชิกรัฐสภา เงินที่ปนใหแกคอลัมนิสตหนังสือ
พมิพ และคาใชจายในการปลุกระดมมวลชนเพื่อเดินขบวนอีกดวย การรวมกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจจะเกิดขึ้นก็ตอเมื่อประโยชนที่คาดวาจะไดจากการผลักดันนโยบายมีมากกวาตนทุนที่จะ
เสียไป ในบรรดาตนทุนการรวมกลุม 3 ประเภทดังที่กลาวขางตนนี้ คาใชจายในการผลักดัน
นโยบายคาดวาจะสูงกวาคาใชจายในการจดทะเบียนสมาคมและคาโสหุยในการรวมกลุม ดังจะ
เห็นไดวา มีกลุมผลประโยชนจํ านวนไมนอยที่จดทะเบียนเปนสมาคมการคา แตหาไดแสดง 
บทบาทในการผลกัดนันโยบายเศรษฐกิจแตประการใดไม สวนหนึ่งอาจเปนเพราะเหตุวา นโยบาย
เศรษฐกจิทีรั่ฐบาลดํ าเนินการอยูมิไดขัดตอผลประโยชนของกลุมผลประโยชนดังกลาว อีกสวนหนึ่ง
อาจเปนเพราะวา คาใชจายในการผลักดันนโยบายสูงเกินกวาประโยชนที่คาดวาจะได ดังนั้น จึงมี
การรวมกลุมและจดทะเบียนเปนสมาคมการคา แตมิไดดํ าเนินการผลักดันใหรัฐบาลปรับเปลี่ยน
นโยบาย โดยยอมรับผลประโยชนอันไดจากนโยบายที่ดํ ารงอยูในขณะนั้น การจดทะเบียนสมาคม
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การคาโดยมไิดมบีทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เกิดจากขอเท็จจริงวา คาใชจาย
ในการจดทะเบยีนนั้นตํ่ า และผูรวมกลุมในการจดทะเบียนคาดหวังวา ลาภลอย (windfall gains) 
จากการปรบัเปลีย่นนโยบายของรัฐบาลในอนาคตมีมากกวาคาใชจายในการจดทะเบียน
        ในบางกรณี การจัดตั้งสมาคมการคาเกิดจากความเกรงกลัวที่จะตองสูญเสีย 
ผลประโยชน อันเนื่องมาจากการรวมกลุมของกิจกรรมที่เปนปรปกษ กิจกรรมทางเศรษฐกิจ 
บางประเภทอาจเปนปรปกษกันในการแสวงหาผลประโยชน เชน โรงงานนํ้ าตาลกับชาวไรออย 
ยอมมีความขดัแยงกนัในการกํ าหนดราคาออย เปนตน ในกรณีเชนนี้ หากฝายหนึ่งฝายใดรวมตัว
กันเปนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ อีกฝายหนึ่งก็จํ าเปนตองรวมกลุมเชนเดียวกัน ทั้งนี้เพื่อ
สรางอ ํานาจตอรองเพื่อคานอํ านาจของอีกฝายหนึ่ง (countervailing power)
        กลุ มผลประโยชนที่มีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจมักจะมีคุณสมบัติดังตอไปนี้

(1) ขนาดของกลุม กลุมผลประโยชนที่ทรงประสิทธิผลในการผลักดันนโยบาย  
มักจะเปนกลุมขนาดเล็ก การที่กลุมมีขนาดเล็กนั้นไมเพียงแตจะทํ าใหตนทุนในการรวมกลุมต่ํ า 
เทานั้น หากยังทํ าใหความเปนเอกภาพของกลุมมีมากกวากลุมขนาดใหญอีกดวย การที่กลุม 
มขีนาดใหญเกินไปอาจกอใหเกิดปญหาการ "ตีต๋ัวฟรี" (free rider)  กลาวคือ สมาชิกบางคน
ตองการรบัประโยชน แตไมตองการรับภาระรายจาย ในสภาพการณเชนนี้ การลงขันเพื่อใชจาย 
ในการผลักดันนโยบายยอมทํ าไดดวยความยากลํ าบาก ความยากลํ าบากในการรวมตัวของ
เกษตรกรนอกการกํ ากับของราชการสวนหนึ่งเกิดจากขอเท็จจริงที่วา เกษตรกรกระจัดกระจาย 
อยูทัว่ประเทศ และมีขนาดใหญจนทํ าใหคาโสหุยในการรวมกลุมสูง (เจมิศักดิ์ ปนทอง 2529)   
แตในกรณขีองชาวไรออย การรวมกลุมเปนไปอยางมีประสิทธิผล แมจะมีขนาดใหญก็ตาม ทั้งนี้
เพราะเหตุวา การที่ไรออยกระจุกอยูรอบโรงงานนํ้ าตาล เพื่อประหยัดตนทุนการขนสง ทํ าให 
คาโสหุยในการรวมกลุมชาวไรออยคอนขางตํ่ า กลุมผลประโยชนของชาวไรออยที่สํ าคัญ ไดแก 
สมาคมกลุมชาวไรออยเขต 7 สหพันธชาวไรออยแหงประเทศไทย ชุมนุมสหกรณการเกษตร 
ชาวไรออยแหงประเทศไทย จํ ากัด  สมาพันธชาวไรออยแหงประเทศไทย  สหสมาคมชาวไรออย
แหงประเทศไทย เปนตน  องคกรของชาวไรออยเหลานี้มิใชสมาคมการคาตามนัยแหง พ.ร.บ.
สมาคมการคา พ.ศ. 2509  แตเปนกลุมผลประโยชนที่มีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดนโยบายออย
และนํ ้าตาล เพราะมพีลังมากพอที่จะคานอํ านาจของพลังอํ ามาตยาธิปไตยและกลุมพอคานายทุน  
จน อัมมาร  สยามวาลา (2530 : 134) กลาววา "...นโยบายของรัฐบาลไทยนั้นมิไดมีความลํ าเอียง
เขาขางคนที่อยูในเมือง (urban bias) อยางแนชัดสมํ่ าเสมอ  กรณีของออยและนํ้ าตาลนั้นแสดงวา
ไมไดเปนเชนนั้น แตอาจจะเปนไปไดวา นโยบายของรัฐบาลนั้นจะเขาขางกลุมที่สามารถรวมตัว 
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ตารางที่ 6-3
ความแตกตางในประเด็นสํ าคัญระหวางสมาคมการคากับสมาคมธรรมดาทั่ว ๆ ไป

ประเด็นสํ าคัญ สมาคมการคา สมาคมธรรมดาทั่ว ๆ ไป

1. วัตถุประสงค เพื่อทํ าการสงเสริมการประกอบ วิสาหกิจ 
อันมิใชเปนการหาผล กํ าไรมาแบงปนกัน

เพื่อทํ าการอันใดอันหนึ่งรวมกันอันมิใช
เปนการหาผลกํ าไรมาแบงปนกัน

2. สมาชิก บุคคลซึ่งเปนผูประกอบวิสาหกิจ ทางการ
คา อุตสาหกรรม หรือการเงินและวิสาหกิจ
อื่นใดในทางเศรษฐกิจ

บุคคลใด ๆ ก็ได

3. การขออนุญาต กรมการคาภายใน หรือสํ านักงานพาณิชย
จังหวัด  (ในสวนภูมิภาค)

สํ านักงานคณะกรรมการวัฒนธรรมแหง
ชาติ หรือที่วาการอํ าเภอ (ในสวนภูมิ
ภาค)

4. การจดทะเบียน
    นิติบุคคลและอื่น ๆ

กรมการคาภายใน หรือสํ านักงานพาณิชย
จังหวัด (ในสวนภูมิภาค)

กรมตํ ารวจ  หรือที่วาการอํ าเภอ (ใน
สวนภูมิภาค)

ที่มา  กองสถาบันการคา  กรมการคาภายใน  กระทรวงพาณิชย
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ตารางที่ 6-4
จ ํานวนสมาคมการคาจํ าแนกตามภูมิภาค

พ.ศ.2510-2530

2510 2525 2530ภูมิภาค
จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. กรุงเทพฯ   38 79.2 128 79.5 179 76.8

2. ภาคกลาง   - - 3 1.9 3 1.3

3. ภาคตะวันออก   - - 5 3.1 8 3.4

4. ภาคตะวันตก   - - 1 0.6 1 0.4

5. ภาคใต    2 4.2 7 4.3 13 5.6

6. ภาคเหนือ    5 10.4 13 8.1 23 9.9

7. ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ    3 6.2 4 2.5 6 2.6

8. รวมทั่วราชอาณาจักร 48 100.0 161 100.0 233 100.0

ที่มา  ภาคผนวกที่ 5-1, 5-2 และ 5-3
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ตารางที่ 6-5
จ ํานวนสมาคมการคาจํ าแนกตามประเภทของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ (TSIC)

พ.ศ.2510-2530

2510 2525 2530ประเภทของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ
จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1.  เกษตรกรรม การลาสัตว  การปาไม
     และการประมง 2 4.2 13 8.1 17 7.3

2.  การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน 1 2.1 4 2.5 4 1.7
3.  การผลิต 17 35.4 46 28.6 67 28.7
4.  การไฟฟา กาซ และประปา - - - - 1 0.4
5.  การกอสราง 1 2.1 3 1.9 3 1.3
6.  การขายสง การขายปลีกภัตตาคาร
     และการคาระหวางประเทศ 20 41.7 62 38.5 89 38.2

7.  การขนสง สถานที่เก็บสินคา
     และ การคมนาคม 1 2.1 8 5.0 12 5.2

8.  บริการการเงิน ประกันภัย
     อสังหาริมทรัพยและธุรกิจ 3 6.2 9 5.6 12 5.2

9.  บริการชุมชน บริการสังคม
     และบริการสวนบุคคล 3 6.2 10 6.2 15 6.4

10.  กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได - - 6 3.7 13 5.6

11.  รวม 48 100.0 161 100.0 233 100.0

ที่มา  ภาคผนวกที่ 5-1, 5-2 และ 5-3
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กนัและสรางพลงัตอรองทางการเมืองขึ้นมาได  ดังเชนสมาคมชาวไรออย..."7 ในบางกรณี แมกลุม
จะมขีนาดใหญเกินไป  แตการรวมกลุมก็ยังอาจเกิดขึ้นได  หากการกระจายผลประโยชนจากการ
รวมกลุมมิไดเปนไปโดยทัดเทียมกัน และผูที่ไดรับผลประโยชนในสัดสวนสูงกวาสมาชิกคนอื่นๆ 
ยินยอมที่จะแบกรับภาระรายจายสูงกวาผูอ่ืนดวย กรณีนี้จะเห็นไดจากการจัดตั้งสมาคมโรงสีขาว
ไทย แมวาโรงสีจะตั้งกระจัดกระจายอยูทั่วประเทศนับหมื่นโรง  แตการจัดตั้งสมาคมโรงสีขาวไทย
เปนไปได เนื่องจากผูนํ าในการรวมกลุมยินยอมที่จะรับภาระรายจายมากกวาสมาชิกโดยทั่วไป  
แตขณะเดยีวกันผูนํ าเหลานี้ก็ไดรับผลประโยชนมากกวาผูอ่ืนดวย8

        (2) ความชัดเจนของขอบขายผลประโยชน กลุมผลประโยชนที่ทรงประสิทธิผล 
ในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจมักจะมีขอบขายผลประโยชนที่ชัดเจน เพราะการมีขอบขาย 
ผลประโยชนที่ชัดเจนชวยใหการรวมกลุมเปนไปอยางมีเอกภาพและมั่นคง และสมาชิกมองเห็น 
อานิสสงสของการรวมกลุม หากขอบขายผลประโยชนคลุมเครือ สมาชิกที่รวมกลุมกันนั้นอาจ 
มปีญหาความขัดแยงในผลประโยชนได  กลุมผลประโยชนที่มีขอบขายผลประโยชนที่ชัดเจนและ
จํ ากัด จะมีประสิทธิภาพในการผลักดันนโยบายมากกวากลุ มผลประโยชนที่มีขอบขาย 
ผลประโยชนกระจัดกระจาย ดังจะเห็นไดวา หอการคาไทยมีประสิทธิภาพในการผลักดันนโยบาย
ดอยกวาสมาคมการคาเฉพาะสาขา ความขอนี้เปนจริงสํ าหรับสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย
ดวย

 (3) ฐานะทางเศรษฐกิจของกลุม ดังไดกลาวแลววา การผลักดันนโยบายมีตนทุน
ที่ตองเสีย กลุมผลประโยชนที่จะดํ าเนินการผลักดันนโยบายไดจักตองมีฐานะทางเศรษฐกิจดี 
พอสมควร มิฉะนั้นจะไมสามารถแบกรับภาระตนทุนในการผลักดันนโยบายได กิจกรรมทาง
เศรษฐกิจบางประเภท ดังเชนการเพาะปลูกขาว ใหรายไดเพียงระดับพอประทังชีวิตเทานั้น  
การรวมกลุ มชาวนาจึงเปนไปไดยาก ทั้งนี้มิใชเปนเพราะเหตุผลทางภูมิศาสตรที่ชาวนาอยู 
กระจดักระจายทัว่ประเทศเทานั้น หากยังเปนเพราะชาวนามีฐานะยากจนเกินกวาจะแบกรับภาระ

                                                          
7 การวิเคราะหเกี่ยวกับนโยบายออยและนํ้ าตาล โปรดดู ประยงค  เนตยารักษ (2531) และ Ramsay 

(not dated)
8   สมาคมโรงสีขาวไทยประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหรัฐบาลจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าเพื่อ

รับซ้ือขาวเปลือกในฤดูการผลิต 2529/2530-2531/2532 ขอเท็จจริงปรากฏวา ในฤดูการผลิต 2530/2531  
ธนาคารแหงประเทศไทยไดจัดสรรสินเชื่อดังกลาวนี้จํ านวนรวมทั้งส้ิน 5,818.94 ลานบาท นายนิพนธ  
วงศตระหงาน (นายกสมาคมโรงสีขาวไทย) และครอบครัวไดรับจัดสรรสินเชื่อ 126.3 ลานบาท ในขณะที่
กรรมการสมาคมฯ คนอื่น ๆ ไดรับประโยชนนอยกวามาก  อาทิเชน  นายจํ านง ศรีจอมขวัญ (6.91 ลานบาท)  
นายพงษ หาญชะเล (6.0 ลานบาท)  นายวิเชียร  ภิญโญ (3.583 ลานบาท)  เปนตน  (รังสรรค  ธนะพรพันธุ 
2531)
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ตนทนุในการรวมกลุมไดอีกดวย อนึ่ง ฐานะทางเศรษฐกิจมิไดพิจารณาเฉพาะแตฐานะดั้งเดิมของ
สมาชืกที่เขารวมกลุมเทานั้น หากจะตองพิจารณาถึงอนาคตของกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่กลุมมี 
ผลประโยชนประกอบดวย กิจกรรมทางเศรษฐกิจที่มีอนาคตอันรุงเรืองมากเพียงใด ส่ิงจูงใจในการ
รวมกลุมยอมมีมากขึ้นเพียงนั้น นอกจากนี้ รัฐบาลที่มีความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแก 
เปาหมายการจ ําเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ มักจะมีความโนมเอียงที่จะผอนปรนตามขอเรียกรองของ
กลุมผลประโยชนในอุตสาหกรรมที่มีอัตราการเติบโตสูง ทั้งนี้ไมเพียงแตจะเห็นแกการเติบโตของ
ระบบเศรษฐกิจเทานั้น หากยังหมายถึงโอกาสที่จะขอแบงปนคาเชาทางเศรษฐกิจที่เกิดจากการ
ดํ าเนินนโยบายอีกดวย
        (4) พลังตอรองทางการเมือง อํ านาจตอรองทางการเมืองของกลุมผลประโยชน 
แตละกลุมข้ึนอยูกับปจจัยนานัปการ การสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจ 
นบัเปนยางกาวทีสํ่ าคัญในการผลักดันนโยบาย โดยที่กลุมผลประโยชนตองใหการอุปถัมภทางการ
เงนิแกชนชัน้น ําทางอ ํานาจ เพื่อแลกกับการอุปถัมภทางการเมืองจากชนชั้นดังกลาว สายสัมพันธ
เชิงอุปถัมภดังกลาวนี้นับเปนพื้นฐานสํ าคัญของอํ านาจตอรองทางการเมือง ความสํ าคัญของ 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจของกลุ มผลประโยชนที่มีต อระบบเศรษฐกิจ ทั้งในแงผลผลิตและ 
การจางงาน นบัเปนปจจัยสํ าคัญอีกปจจัยหนึ่งที่มีสวนกํ าหนดพลังตอรองทางการเมือง กิจกรรม 
ที่มีฐานมวลชนรองรับอยางกวางขวางก็ดี หรือกิจกรรมที่สามารถสรางผลกระทบอยางมหาศาล 
ตอสาธารณชนก็ดี มักจะมีอํ านาจตอรองสูง กรณีดังกลาวนี้เห็นไดจาก สมาคมการประมงแหง
ประเทศไทย และสมาคมผูคานํ้ ามัน เปนอาทิ พลังตอรองทางการเมืองอาจเปนพลังที่เสกสรรค 
ใหมีข้ึน ดวยการปลุกระดมมวลชนใหเดินขบวน ดวยการหวานเงินใหส่ือมวลชนสรางประชามติ 
หรือดวยการพึ่งพรรคการเมืองฝายคานและชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่เปนปรปกษรัฐบาล แตการมี
อํ านาจตอรองสูง หาไดหมายความวา การผลักดันนโยบายจะประสบความสํ าเร็จเสมอไป กลุม 
ผลประโยชนที่ทรงพลังบางกลุมอาจตองระมัดระวังภาพลักษณของตนเอง การผลักดันนโยบาย 
จึงตองระมัดระวังมิใหปรากฏภาพลักษณที่แสดงถึงความเปนสัตวเศรษฐกิจที่เห็นแกตัว กรณีนี้ 
เห็นไดจากความพยายามของสมาคมธนาคารไทยในการผลักดันใหรัฐบาลเลิกเก็บภาษีดอกเบี้ย 
เงนิฝากนับแตป 2520 เปนตนมา
        (5) ผูนํ าที่เขมแข็งและชาญฉลาด กลุมผลประโยชนที่ประสบความสํ าเร็จในการ
ผลักดนันโยบาย  มักจะมีผูนํ าที่เขมแข็งและชาญฉลาด  ผูนํ ากลุมจักตองมีความสัมพันธกับชนชั้น
น ําทางอ ํานาจและพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาล นอกจากนี้ ยังตองมีความสามารถในการประเมิน
สถานการณทางการเมืองและผลักดันนโยบายในจังหวะและดวยกลวิธีที่เหมาะสม ในบางครั้งผูนํ า
กลุมอาจตองยอมแบกรับภาระตนทุนการผลักดันนโยบายในสัดสวนสูงกวาสมาชิกกลุมโดยทั่วไป
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        ปจจัยตางๆดังกลาวขางตนนี้ เป นเพียงเงื่อนไขอันจํ าเปนที่จะทํ าใหกลุ ม 
ผลประโยชนมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ แตหาใชเงื่อนไข 
ที่เพียงพอไม นโยบายที่ตองการผลักดันเปนปมเงื่อนสุดทายแหงความสํ าเร็จ หรือความลมเหลว 
ในการผลักดันนโยบาย หากนโยบายที่ตองการผลักดันกอใหเกิดตนทุนทางการเมือง (political 
cost) แกรัฐบาลมากจนเกินไป รัฐบาลอาจแข็งขืนตอขอเรียกรองนั้น หรือถาหากนโยบายที่ตองการ
กอใหเกิดตนทุนแกสังคมมากเกินไปก็อาจกอใหเกิดการตอตานจากกลุมขุนนางนักวิชาการ และ/
หรือกลุมนักเศรษฐศาสตรวิชาการในมหาวิทยาลัย และ/หรือประชาชนโดยทั่วไป ดังเชนกรณีที่
สํ านักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนประกาศขึ้นอัตราคาธรรมเนียมพิเศษที่เรียกเก็บจากปุย
ผสมทีน่ ําเขาจากตางประเทศในเดือนมกราคม 2521  ตามคํ าเรียกรองของกลุมธุรกิจอุตสาหกรรม
ปุยผสมภายในประเทศ โดยมิไดคํ านึงวาจะกอความเดือดรอนแกเกษตรกรหรือไม กลุ ม 
นกัเศรษฐศาสตรวิชาการไดคัดคานเรื่องนี้ จนรัฐบาลตองปรับนโยบาย (อัมมาร สยามวาลา และ 
สมภพ มานะรังสรรค 2521) กรณีที่สมาคมธนาคารไทยกดดันใหรัฐบาลเลิกเก็บภาษีดอกเบี้ย 
เงนิฝากในป 2522  ก็ไดรับการตอตานจากกลุมนักเศรษฐศาสตรวิชาการ (รังสรรค ธนะพรพันธุ  
2522)  กรณีที่สมาคมรานขายยาผลักดันใหรัฐบาลยืดเวลาการบังคับใหมีเภสัชกรประจํ าราน 
ขายยาตาม  พ.ร.บ.ยา พ.ศ.2510 ในป 2528 ก็ไดรับการคัดคานจากสโมสรนักศึกษาเภสัชศาสตร 
5 สถาบนั เปนตน   ในกรณีตรงกันขาม หากนโยบายที่ตองการเปนนโยบายที่ชอบดวยเหตุผลและ
เปนธรรม เนือ่งจากนโยบายที่เปนอยูไมถูกตอง  การผลักดันใหมีการปรับเปลี่ยนนโยบายก็สามารถ
กระท ําไดโดยงาย ในกรณีสุดทาย นโยบายบางนโยบายมีลักษณะเสมือนวาเปนประโยชนแกสังคม
ในวงกวาง แตโดยเนื้อแทเปนการจัดสรรคาเชาทางเศรษฐกิจแกบุคคลบางกลุมบางเหลาซึ่งเปน
กลุมทีไ่ดเปรียบในสังคมอยูแลว การผลักดันนโยบายลักษณะนี้มักประสบความสํ าเร็จ  แรงตอตาน
แมจะมอียู  แตก็ยากที่จะทัดทานได เนื่องจากเปนเรื่องยากที่จะอธิบายใหสาธารณชนเขาใจ กรณี
ดังกลาวนีไ้ดแก นโยบายการประกัน/พยุงราคาพืชผล นโยบายการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ า
เพื่อสงเสริมการสงออก (packing credit) นโยบายการจัดสรรสินเชื่ออัตราดอกเบี้ยตํ่ าเพื่อพยุง
ราคาขาวเปลือก เปนตน
        แบบแผนการผลักดันใหมีการปรับเปลี่ยนนโยบายของกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจมีอยูอยางนอย 4 วิธี กลาวคือ
        ประการแรก การสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจและกลุม
ขุนนางนักวิชาการนับเปนวิธีการที่สํ าคัญที่สุด ทั้งนี้เนื่องจากพลังอํ ามาตยาธิปไตยครอบงํ า
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ดังไดกลาวแลววา บรรดากฎหมายเศรษฐกิจที่มีผลบังคับ
ใชในประเทศไทยลวนแลวแตเปนกฎหมายที่ใหอํ านาจฝายบริหารในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
และกฎหมายที่มีความสํ าคัญทางเศรษฐกิจเปนกฎหมายในระดับอนุบัญญัติมากกวากฎหมาย 
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แมบท   โดยที่การตรากฎหมายระดับอนุบัญญัติเปนอํ านาจของฝายบริหาร (ดูหัวขอ 5.5 ในบทที่ 
5)  ดังเชนการจัดสรรโควตาสินคาเขาและสินคาออกบางประเภท การตั้งกํ าแพงภาษีดวยการขึ้น 
คาธรรมเนยีมพเิศษการนํ าเขา ฯลฯ  ดวยเหตุนี้เอง กลุมผลประโยชนจึงตองสรางสายสัมพันธกับ
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ เพราะสายสัมพันธดังกลาวนี้จะชวยใหไดรับคาเชาทางเศรษฐกิจจากการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล  การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองหลังป 2516 มิไดทํ าให 
ความสัมพันธเชิงอุปถัมภนี้เปลี่ยนแปลง (Chenvidyakorn, 1979)  ส่ิงที่เปลี่ยนแปลงไปก็คือ  
องคประกอบของชนชั้นนํ าทางอํ านาจ ซึ่งแตเดิมมีแตขาราชการระดับผูนํ าทั้งฝายทหารและพล
เรือน  แตภายหลงัป 2516 มีสมาชิกที่มาจากกระบวนการเลือกตั้งทางการเมืองมากขึ้น การที่จะ
ธํ ารงไวซึ่งสายสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้ กลุ มผลประโยชนทางเศรษฐกิจทั้งในฐานะ 
ปจเจกบุคคลและกลุม จะตองแบงปนคาเชาทางเศรษฐกิจที่ไดรับบางสวนจายคืนแกผูอุปถัมภ  
ในทศวรรษ 2490 และ 2500 การจายคืนคาเชาทางเศรษฐกิจนี้ปรากฏในรูปของหุนลมและ 
เงนิประจ ําต ําแหนงกรรมการบริหารของบริษัท  แตหลังป 2516 มักปรากฎในรูปของเงินบริจาคทาง
การเมอืงแกผูอุปถัมภในฐานะปจเจกชนและพรรคการเมืองที่ผูอุปถัมภสังกัด9

         ประการที่สอง  การวาจางใหนักวิชาการศึกษาวิจัยนโยบายเศรษฐกิจที่ตองการ
ปรับเปลี่ยนและนํ าผลการวิจัยมาเผยแพรสูสาธารณชนเพื่อสรางประชามติ ในป 2528 สมาคม
ธนาคารไทยไดวาจางนักวิชาการในมหาวิทยาลัยใหศึกษาผลเสียของการเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝาก
ธนาคาร (ภาณพุงศ  นิธิประภา และ ประศาสน  ต้ังมติธรรม 2528) และใชผลการวิจัยดังกลาวนี้
ผลักดนัใหรัฐบาลเลิกจัดเก็บภาษีดังกลาว  ในป 2530 สมาคมอุตสาหกรรมไทยวาจางจุฬาลงกรณ
มหา-วิทยาลัยศึกษาโครงสรางภาษีที่จัดเก็บจากเครื่องใชไฟฟา และยื่นขอเสนอใหรัฐบาลปรับ
นโยบาย (Laothamtas, 1988)
        ประการที่สาม การสร างสายสัมพันธ กับส่ือมวลชนนับเปนเรื่องจํ าเปน  
สายสัมพันธดังกลาวนี้เกิดจากความสัมพันธตางตอบแทน กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจอาจให
ผลตอบแทนแกส่ือมวลชนในรูปของรายจายในการโฆษณา การเลี้ยงดูปูส่ือ และการใหอามิส 
สินจาง (ซองขาว) ขณะเดียวกัน ส่ือมวลชก็ตองตอบแทนดวยการนํ าเสนอขาวและความเห็นที่เปน
ประโยชนแกกลุมผลประโยชนนั้น ๆ
        ประการที่ส่ี  การสรางสายสัมพันธกับสมาชิกรัฐสภาเปนวิธีการที่เพิ่งปรากฏ 
อยางแพรหลายหลังป 2516  สมาชิกกลุมผลประโยชนไดเขาไปเปนสมาชิกวุฒิสภาในสัดสวนที่สูง
ข้ึน (ดูภาคผนวกที่ 3)  ขณะเดียวกันกลุมผลประโยชนก็ไดใหการสนับสนุนทางการเงินแกผูสมัคร

                                                          
9 การใหสินบนเพื่อหวังผลประโยชนจากการดํ าเนินนโยบาย ซึ่งปรากฏอยางแพรหลายกอนป 2516  

แมจะยังมีอยูในเวลาตอมา  แตก็ลดลงไปมาก เพราะเปนวิธีตื้นเขินมากเกินไป และงายแกการถูกเปดโปง
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รับเลือกตั้งบางคนและพรรคการเมืองบางพรรค จนเปนเหตุใหสัดสวนของกลุมพอคานักธุรกิจใน
องคประกอบสมาชิกสภาผูแทนราษฎรมีมากขึ้น (ดูภาคผนวกที่ 2)  องคประกอบของคณะรัฐมนตรี
ก็มีการเปลี่ยนแปลงในทิศทางเดียวกัน (ดูภาคผนวกที่ 1)  การผลักดันนโยบายเศรษฐกิจผาน 
รัฐสภา  โดยเฉพาะอยางยิ่งคณะกรรมาธิการประจํ ารัฐสภา  เร่ิมปรากฏใหเห็น แตยังมีอยูไมมาก
นกั10

        6.54 คณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกไขปญหาเศรษฐกิจ
(ก.ร.อ.)
              การจัดตั้งคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกไขปญหาเศรษฐกิจ  
(ก.ร.อ.) เมื่อวันที่ 30 มิถุนายน 2524 ในทัศนะของ แสวง รัตนมงคลมาศ (2529 : 45) "... ถือวา
เปนการผลักดันในเชิงวิศวกรรมทางสังคมที่สํ าคัญสุดยอดเรื่องหนึ่งของสังคมไทย..."  ความ 
ซับซอนของปญหาเศรษฐกิจ ประกอบกับสมรรถวิสัยของภาครัฐบาลในการแกปญหาเศรษฐกิจ 
ทีม่อียูโดยจ ํากัด  ทํ าใหตองแสวงหาความรวมมือในการแกปญหาจากภาคเอกชน
        ในระหวางป 2524-2530 มีผูเสนอขอเรียกรองเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจและ  
ก.ร.อ.ไดลงมตไิปแลวรวม 143 เร่ือง  ในจํ านวนนี้ ประมาณ 60.8% นํ าเสนอโดยฝายเอกชน  9.8% 
น ําเสนอโดยฝายรัฐบาล และ 28% นํ าเสนอรวมกันระหวางรัฐบาลกับเอกชน (ดูตารางที่ 6-7)   
เมือ่เราจ ําแนกมต ิ ก.ร.อ. ตามเปาหมายทางเศรษฐกิจ ปรากฏวา ในจํ านวนมติ 143 มติเปนเรื่อง
เกีย่วกบัการสงเสริมการผลิต 71 มติ และเศรษฐกิจระหวางประเทศ 24 มติ  มติสองกลุมนี้รวมกัน 
มมีากถงึ 66.4% ของจ ํานวนมติทั้งหมด  ในขณะที่มติที่เกี่ยวของกับเปาหมายการกระจายรายได
และความยากจนมีอยูเพียง 5 มติ  คิดเปนรอยละ 3.5 ของจํ านวนมติทั้งหมด (ดูตารางที่ 6-8)   
ดังนั้น ก.ร.อ.จึงมีความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ 
(growth bias) และมองขามปญหาความยากจนและการกระจายรายได
        เมื่อนํ ามติ ก.ร.อ.มาจํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจที่เกี่ยวของ ปรากฏวาเปนมติ 
ที่เกี่ยวของกับภาคการบริหารราชการแผนดินและการปองกันประเทศมากที่สุด (40.56%) รอง 
ลงมาไดแก ภาคหัตถอุตสาหกรรม (18.46%) ในขณะที่มติที่เกี่ยวของกับภาคเกษตรกรรมมีอยู
เพียง 4.89% (ดูตารางที่ 6-9) แสดงใหเห็นวา ก.ร.อ.มิไดหยิบยกปญหาที่เกิดขึ้นในภาค 
เกษตรกรรมมาพจิารณามากนัก  และมีความโนมเอียงที่จะมองขามปญหาการพัฒนาชนบท

                                                          
10  จากการสํ ารวจขอเท็จจริงจากผูบริหารสมาคมการคา นายอเนก  เหลาธรรมทัศน พบวา สมาคม 

การคาจะติดตอเขาพบขาราชการระดับอธิบดีเปนสวนใหญ  การเขาพบขาราชการระดับปลัดกระทรวงและ 
รัฐมนตรีมีอยูในระดับปานกลาง และการติดตอสมาชิกรัฐสภาทั้งในฐานะปจเจกชนและคณะกรรมาธิการประจํ า
รัฐสภายังมีอยูนอยมาก (Laothamtas, 1988)
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        เมื่อนํ ามติ ก.ร.อ.มาจํ าแนกตามเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจ ปรากฏวาเปน
มติที่เกี่ยวของกับการใชเครื่องมือของนโยบายการคลังมากที่สุด (50.35%)  สวนใหญเปนเรื่อง
เกีย่วกบัสิทธปิระโยชนดานภาษีอากรและปญหาการเก็บภาษีซํ้ าซอน  มติที่มีจํ านวนมากรองลงมา
เปนมตเิกีย่วกับการปรับปรุงระบบราชการ ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 6-10
        ขอพึงพิจารณาเกี่ยวกับบทบาทของ ก.ร.อ.ในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทยมีอยูอยางนอย 4 ประการ กลาวคือ
        ประการแรก  ก.ร.อ.เปนศูนยกลางในการประมวลสารสนเทศเกี่ยวกับอุปสงคของ
ประชาชนที่มีตอนโยบายเศรษฐกิจ องคกรเชนนี้ยอมมีประโยชนในการเพิ่มพูนคุณภาพของ
กระบวนการตัดสินใจ หากการประมวลสารสนเทศดังกลาวนี้สามารถกระทํ าไดอยางกวางขวาง
จากฐานมวลชนทกุกลุมเหลา  แตเอกชนที่รัฐบาลแสวงหาความรวมมือเพื่อแกไขปญหาเศรษฐกิจ
ดวยการดึงเขาสูองคกรแหงนี้กลับจํ ากัดเฉพาะกลุมพอคานายทุนเปนสํ าคัญ ซึ่งในทัศนะของ
ไพบูลย  วัฒนศิริธรรม (2530) ถอืเปนขอบกพรองที่สํ าคัญยิ่ง  และเปนเหตุให ก.ร.อ.กลายเปน
องคกรที่กลุมพอคานายทุนใชเปนเวทีในการเรียกรองใหรัฐบาลปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ 
เพื่อเกื้อกูลผลประโยชนของตน รายละเอียดเกี่ยวกับมติของ ก.ร.อ.นับเปนประจักษพยานของ
ความขอนี ้ (ดูตารางที่ 6-8  และ 6-9)  ดังนั้น ก.ร.อ.จึงมีบทบาทสํ าคัญในการเพิ่มพูนลักษณะ
ความไรสมมาตรของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ผลกระทบในเรื่องนี้มีอยู 2 ระดับ   
ระดับแรกไดแก ความไรสมมาตรในการมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ระหวางกลุมพอคานายทุนกับกลุมเกษตรกรและกรรมกร ระดับที่สองไดแก ความไรสมมาตรในการ
มีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจระหวางกลุมนายทุนภูมิภาคกับกลุมนายทุน
ระดบัชาต ิโดยที่กลุมหลังเปนกลุมที่มีอิทธิพลมากกวากลุมใด ๆ
        ประการที่สอง ก.ร.อ.ไดมีบทบาทในการสรางความโนมเอียงในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจโดยเห็นแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาเปาหมาย 
ความยากจนและการกระจายรายได (ดูตารางที่ 6-8) และเห็นแกเปาหมายการพัฒนาภาค 
หัตถอุตสาหกรรมมากกวาภาคเกษตรกรรม (ดูตารางที่ 6-9) ซึ่งมีนัยถึงการเห็นแกเปาหมาย 
การพฒันาเขตนาครมากกวาเขตชนบทดวย  นอกจากนี้ การครอบงํ าของกลุมนายทุนระดับชาติใน 
ก.ร.อ.อาจกอใหเกิดการสรางความโนมเอียงในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจโดยเห็นแกการ
พฒันากรงุเทพมหานครมากกวาการพัฒนาสวนภูมิภาค  แมวาการขยายตัวของ ก.ร.อ.จะมีสวน
ผลักดนัใหหอการคาตางจังหวัดเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว จากจํ านวน 7 แหงในป 2524 เปน 67 แหง 
ในป 2530 (ดูตารางที่ 6-6)   แตการจัดตั้งหอการคาจํ านวนมากในชวงเวลาดังกลาวนี้เกิดจากการ
ผลักดนัของทางราชการมากกวาจะเปนการรวมตัวกันตามธรรมชาติ หอการคาตางจังหวัดจึงอยูใน
สภาพออนแอและขาดพลังในการเรียกรองนโยบาย อีกทั้งไมสามารถทัดทานพลังของกลุมนายทุน
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ระดับชาติไดดวย ในป 2530 หอการคาตางจังหวัดจํ านวน 20 จังหวัดไดรวมตัวกันจัดตั้ง  
"สํ านักงานประสานงานหอการคาจังหวัดทั่วประเทศ" องคกรดังกลาวนี้ตองการสงเสริมใหหอการ
คาจังหวัดมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น และวิพากษวิจารณบทบาท
ของนายทนุระดบัชาต ิ พรอมทั้งชี้ใหเห็นวา หอการคาไทยนั้นหาใชหอการคาแหงชาติไม  หากแต
โดยขอเท็จจริงเปนเพียงหอการคากรุงเทพฯ เทานั้น  องคการหอการคาตางจังหวัดดังกลาวนี้ 
ไดออกมาคัดคานการจัดตั้งสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทย ดวยเกรงวาจะทํ าใหสมาคมการคา
ในกรุงเทพฯ มีอํ านาจเพิ่มข้ึน และลดบทบาทของหอการคาตางจังหวัดลง แตการคัดคานนี้ 
ไรประสิทธิผล  เพราะในที่สุดสภาอุตสาหกรรมแหงประเทศไทยก็จัดตั้งขึ้นตาม พ.ร.บ.  
สภาอตุสาหกรรมแหงประเทศไทย พ.ศ.2530
        ประการที่สาม ก.ร.อ.อาจเปนเพียงองคกรที่มีบทบาทในการบรรเทาแรงกดดัน
จากเอกชน โดยมิไดมุงหมายที่จะใหมีการปรับเปลี่ยนนโยบายแตประการใด ไพบูลย วัฒนศิริธรรม 
(2530 : 285) ใหขอสังเกตวา ส่ิงที่ถือเปนผลงานของ ก.ร.อ.นั้น เกือบทุกขออยูในวิสัยที่รัฐบาล
สามารถดํ าเนินการได โดยไมจํ าเปนตองมีขบวนการ ก.ร.อ. นักธุรกิจจํ านวนมากรองเรียนวา 
ขอเสนอทีผ่าน ก.ร.อ. นั้นมักจะไดรับการพิจารณาอยางลาชา เพราะตองรอคิวยาว  และขึ้นอยู 
กบัวาฝายเลขานุการ ก.ร.อ.จะจัดคิวนี้อยางไร ขอเรียกรองหลายตอหลายเรื่องที่ ก.ร.อ.เห็นชอบ 
มกัจะเปนเรือ่งทีท่างราชการจะดํ าเนินการอยูแลว  การประเมินความสํ าเร็จหรือความลมเหลวของ 
ก.ร.อ. จงึเปนเรือ่งยากยิ่ง  หากการตีความนี้ถูกตอง ก.ร.อ.ก็เปนเพียงกลไกที่ใหกลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจปลดปลอยขอเรียกรอง และเก็บกดขอเรียกรองไวจนกวาทางราชการพรอมที่จะให  
ก.ร.อ.จงึเปน `องคการอุตสาหกรรมหองเย็น' ที่แชแข็งขอเรียกรองของฝายเอกชน ประดุจเดียวกับ
ที่ สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติแชแข็งโครงการลงทุน 
ขนาดใหญทีเ่สนอโดยรัฐมนตรีที่มาจากการเลือกตั้ง  ขอสังเกตนี้จะตองติดตามศึกษาตอไป
        ประการที่ส่ี ก.ร.อ.ในฐานะที่เปนองคกรที่ทํ าหนาที่ประมวลสารสนเทศเกี่ยวกับ
อุปสงคของกลุมผลประโยชนที่มีตอนโยบายเศรษฐกิจ ไดชวยลดคาโสหุย (transaction cost) ของ
กลุมผลประโยชนในการเรียกรองนโยบายไมนอย  หาก ก.ร.อ.เปนองคกรที่ไมแสวงหาคาเชา 
ทางเศรษฐกิจ คาโสหุยที่ลดลงนี้จะมีมาก แตถาหาก ก.ร.อ.เปนองคกรที่แสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกิจ  ก.ร.อ.ก็เปนเพียงกลไกในการยื้อแยงและสงวนคาเชาทางเศรษฐกิจไวในกลุมพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตยเทานั้น  ขอพิจารณาดังกลาวนี้ยังตองติดตามศึกษาตออีกมาก
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6.6  ความลงทาย
        เนื้อหาในบทนี้กลาวถึงตัวละครที่มีบทบาทเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจ ไมวา 
จะเปนการเรยีกรองนโยบายใหม หรือผลักดันใหปรับเปลี่ยนนโยบายที่มีอยูเดิม ตัวละครที่กลาวถึง
ประกอบดวยราษฎร ส่ือมวลชน นักวิชาการ และกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
        ในบรรดาตวัละครที่มีบทบาทในการเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจ กลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจมีบทบาทโดดเดนมากกวาตัวละครอื่นๆ แตบทบาทดังกลาวนี้ก็จํ ากัดเฉพาะกลุม 
พอคานายทุน โดยที่กลุมเกษตรกรและกรรมกรยังมีบทบาทอันจํ ากัดยิ่ง ในบรรดากลุมเกษตรกร
ดวยกันเอง มีเฉพาะกลุมชาวไรออยเทานั้นที่สามารถผลักดันนโยบายออยและนํ้ าตาลทรายได
อยางมปีระสิทธภิาพ การเติบโตทางเศรษฐกิจหลังป 2504 ทํ าใหกลุมพอคานายทุนเริ่มมีอิทธิพล
มากขึ้นในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ อิทธิพลดังกลาวนี้มิไดปรากฏเฉพาะแตพลัง 
การเรียกรองและผลักดันนโยบายของสมาคมการคาที่มีมากขึ้นเทานั้น หากยังปรากฏในรูปของ
การสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจ และการเขารวมในกระบวนการทาง 
การเมืองอีกดวย ดังจะเห็นไดวา สัดสวนของสมาชิกรัฐสภาและสัดสวนของคณะรัฐมนตรีที่มี 
พืน้ฐานอาชพีเปนพอคานายทุนและนักธุรกิจมีมากขึ้น
        ในขณะที่กลุมพอคานายทุนมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ในประเทศไทยมากขึ้น การมีสวนรวมของราษฎรโดยทั่วไปยังคงมีอยูโดยจํ ากัด ไมวาจะเปนการ 
มสีวนรวมโดยตรง และการมีสวนรวมโดยผานระบบรัฐสภา สภาพการณดังที่ปรากฏนี้ยอมทํ าให
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเกิดความโนมเอียงที่จะมองขามปญหาความยากจนและ
การกระจายรายได โดยใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวา 
เปาหมายอื่น อีกทั้งยังทํ าใหเกิดความโนมเอียงที่จะละเลยการพัฒนาภาคเกษตรกรรมและภาค
ชนบท โดยใหความสํ าคัญแกการพัฒนาภาคอุตสาหกรรมและภาคนาคร (urban bias) มากกวา
ภาคเศรษฐกิจอ่ืนอีกดวย
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ตารางที่ 6-6
จ ํานวนหอการคาจังหวัด จํ าแนกตามภูมิภาค

พ.ศ.2509 – 2529

ภูมิภาค 2504 2514 2519 2524 2529
กรุงเทพมหานครและปริมณฑล
   (6 จังหวัด) 1 1 1 1   6
ภาคกลาง (6 จังหวัด) - - - -   6
ภาคตะวันตก (6 จังหวัด) - - - -   6
ภาคตะวันออก (7 จังหวัด) 1 1 1 1   6
ภาคใต (14 จังหวัด) - - - - 12
ภาคเหนือ (17 จังหวัด) 1 1 1 2 16
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
    (17 จังหวัด) - - - 3 15

รวม 3 3 3 7 67

ที่มา  กองสถาบันการคา  กรมการคาภายใน  กระทรวงพาณิชย

ตารางที่ 6-7
จ ํานวนมตขิอง ก.ร.อ. จํ าแนกตามประเภทผูเสนอเรื่อง พ.ศ.2524-2530

ผูเสนอเรื่อง รวม 2524-2530 %

1.  ภาครัฐบาล   14   9.79
2.  ภาคเอกชน   87 60.84
3.  ภาครัฐบาลรวมกับภาคเอกชน   40 27.97
4.  ไมไดระบุผูเสนอเรื่อง     2    1.40
5.  รวม 143 100.00

ที่มา  ภาคผนวกที่ 6-1
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ตารางที่ 6-8
จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเปาหมายทางเศรษฐกิจ พ.ศ.2524-2530

เปาหมาย พ.ศ.2524-2530 %
1. การสงเสริมการผลิต   71   49.65
2. การกระจายรายไดและความยากจน     5     3.50
3. เศรษฐกิจระหวางประเทศ   24   16.78
4. เสถียรภาพของราคา     4     2.80
5. การจางงานเต็มอัตรา     1     0.70
6. การจัดสรรและการใชทรัพยากร   10     6.99
7. เปาหมายอื่น ๆ   28   19.58

8. รวม 143 100.00

ที่มา  ภาคผนวกที่ 6-3
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ตารางที่ 6-9
จ ํานวนมตขิอง ก.ร.อ. จํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจที่เกี่ยวของ พ.ศ.2524-2530

ภาคเศรษฐกิจ พ.ศ.2524-2530 %
1.  เกษตรกรรม 7   4.89
2.  เหมืองแรและถานหิน   1   0.70
3.  หัตถอุตสาหกรรม 55 38.46
4.  การกอสราง   1   0.70
5.  การไฟฟาและการประปา - -
6.  การขนสงและการคมนาคม   4   2.80
7.  การขายสงและขายปลีก   3   2.10

  8.  การธนาคาร ประกันภัย  และอสังหาริมทรัพย   5   3.50
9.  ที่อยูอาศัย - -

10.  การบริหารราชการแผนดิน และปองกันประเทศ 58 40.56
11.  บริการอื่น ๆ   1   0.70
12.  มิอาจจํ าแนก   8   5.59

13.  รวม                 143             100.00

ที่มา  ภาคผนวกที่ 6-2
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ตารางที่ 6-10
จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเครื่องมือการดํ าเนินนโยบาย พ.ศ.2524-2530

เครื่องมือ พ.ศ.2524-2530 %

  1.   นโยบายการคลัง 72 50.35
  2.   นโยบายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ   1   0.70
  3.   นโยบายหนี้สาธารณะ - -
  4.   นโยบายการเงินภายในประเทศ   8   5.59
  5.   นโยบายการเงินระหวางประเทศ - -
  6.   นโยบายการควบคุมการผลิต   5   3.50
  7.   นโยบายการควบคุมราคา   1   0.70
  8.   นโยบายเงินได   1   0.70
  9.   การปรับปรุงระบบราชการ 16   11.19
10.   เครื่องมืออื่น ๆ 39   27.27

11.   รวม                 143              100.00

ที่มา  ภาคผนวกที่ 6-4
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บทที่ 7
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ

7.1  ความเบื้องตน
         ตลาดนโยบายเศรษฐกิจเกิดจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานของ
นโยบาย ระบอบการเมืองการปกครอง และระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ  ตลอดจนสัญญา
หรือความตกลงระหวางประเทศมีบทบาทในการสรางกติกา ขอจํ ากัด และสภาพแวดลอมในตลาด
นโยบายเศรษฐกิจ ความสัมพันธเชิงอุปถัมภ (patron-client relationship) มีสวนชวยรัดรอย
สถาบนัและกลุมบุคคลในตลาดนโยบายเศรษฐกิจเขาดวยกัน หากปราศจากความเขาใจในเรื่องนี้ 
ความเขาใจเกี่ยวกับกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ก็จะบกพรองไปเปน 
อันมาก นอกจากนี้ การที่ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจแบบเปดภายใตระบบทุนนิยมโลก 
ยอมทํ าใหปจจัยภายนอกประเทศแทรกแซงเขาสูตลาดนโยบายเศรษฐกิจภายในประเทศไดอีกดวย 
ดังจะเห็นไดจากพฤติกรรมของประเทศมหาอํ านาจ ดังเชนอังกฤษในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่
สอง และสหรัฐอเมริกาในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ตลอดจนองคการระหวางประเทศ  
(โดยเฉพาะอยางยิง่ธนาคารโลก และกองทุนการเงินระหวางประเทศ) และบรรษัทนานาชาติ
         ตลอดชวงเวลาระหวางป 2475-2531 ตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย 
มไิดมสีภาพอยูนิ่ง หากแตมีพลวัตแหงการเปลี่ยนแปลง จนลักษณะของตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
ในป 2530 แตกตางจากป 2475 เปนอันมาก ลักษณะที่แตกตางกันดังกลาวนี้ ทํ าใหสามารถ 
แยกพจิารณาพฒันาการของตลาดนโยบายเศรษฐกิจออกเปน 2 ชวงเวลาได คือ ชวงระหวางป 
2475-2516 และชวงระหวางป 2516-2531

7.2  ตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2475-2516
         ตลอดชวงเวลาระหวางป 2475-2516 (กอนเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมือง 
ในเดอืนตลุาคม) สังคมการเมืองไทยมีลักษณะเปนระบบอํ ามาตยาธิปไตยอยางเดนชัด รัฐไทยเปน
รัฐของขาราชการ  โดยขาราชการ  และเพื่อขาราชการ  (อัมมาร สยามวาลา 2530 : 121) กลุม 
ขาราชการระดับนํ าทั้งฝายทหารและฝายพลเรือนสามารถยึดกุมอํ านาจรัฐได คณะรัฐมนตรี
ประกอบดวยบคุคลที่เปนขาราชการเปนสวนใหญ  สมาชิกรัฐสภาที่มาจากการแตงตั้ง ไมวาจะเปน
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สมาชกิสภาผูแทนราษฎร สมาชิกพฤฒสภา หรือสมาชิกวุฒิสภา ก็มาจากขาราชการเปนสวนใหญ
เชนเดียวกัน ตลอดระยะเวลาดังกลาวนี้ ฝายบริหารมีอํ านาจเหนือฝายนิติบัญญัติ ยกเวนชวง
ระหวางป 2489-2490 ที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2489 มีผลบังคับใช แมในชวง
ระหวางป 2512-2514 ประชาชนจะมีเสรีภาพทางการเมือง แตรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย 
พ.ศ.2511  ก็มีบทบัญญัติที่จํ ากัดบทบาทของสภาผูแทนราษฎรอยางยิ่ง (ดูบทที่ 4 และหัวขอ 5.5 
ในบทที่ 5 ขางตน)
         การที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยครอบงํ าสังคมการเมืองไทยเกือบตลอดระยะเวลา
ระหวางป 2475-2516 กอใหเกิดผลกระทบตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอยางนอย 6 
ประการ
         ประการแรก ชนชั้นนํ าทางอํ านาจผนวกกับกลุมขุนนางนักวิชาการ สามารถ
ครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย เนื่องจากโครงสรางสวนบน 
ไมเกื้อกูลใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการดังกลาวนี้ อีกทั้งสถาบันที่ทํ าหนาที่เปนตัวแทน
ของประชาชน (ดังเชนสภาผู แทนราษฎรและพรรคการเมือง) ไมสามารถทํ าหนาที่อยางมี 
ประสิทธภิาพได พลงัในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงเปนพลังดานอุปทานมากกวาดานอุปสงค 
(supply-determined process)  ความขัดแยงในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจใดๆ (หากจะมี)   
มักจะเปนความขัดแยงในระบบราชการมากกวาความขัดแยงนอกระบบราชการหรือความขัดแยง
ระหวางอุปทานกับอุปสงค ระบบการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงเปนระบบการตัดสินใจแบบปด 
(closed system) กลาวคือ มีการสรางกํ าแพงขวางกั้นการมีสวนรวมและการรับรูของประชาชน
นอกระบบราชการ ทั้งๆ ที่ผลของการตัดสินใจเหลานี้สามารถสรางทุกขเข็ญ และเปลี่ยนแปลง
ชะตากรรมของประชาราษฎรไดอยางใหญหลวง
         ประการที่สอง ความโนมเอียงในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจบางนโยบาย 
(policy bias) ปรากฏอยางชัดเจนตลอดชวงเวลาระหวางป 2475-2516 ชนชั้นนํ าทางอํ านาจและ
กลุมขุนนางนักวิชาการตางก็มีเปาประสงคเฉพาะของตนเอง บทบาทของกลุมขุนนางนักวิชาการ
ในชวงกอนสงครามโลกครั้งที่สองยังไมปรากฎชัด ความขัดแยงในการดํ าเนินนโยบายในขณะนั้น
เปนความขัดแยงภายในชนชั้นนํ าทางอํ านาจ เร่ิมตนดวยความขัดแยงระหวางคณะราษฎรกับ
สถาบันพระมหากษัตริยภายหลังการปฏิวัติมิถุนายน 2475  ตามมาดวยความขัดแยงภายใน 
คณะราษฎรเกี่ยวกับเคาโครงทางเศรษฐกิจของหลวงประดิษฐมนูธรรม ตอเมื่อจอมพล ป.  
พบูิลสงคราม ยึดกุมอํ านาจไดในป 2481 การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม ซึ่งกอกระแส 
มาตั้งแตป2475 ก็ปรากฏอยางชัดเจน ชนชั้นนํ าทางอํ านาจไดอาศัยนโยบายดังกลาวนี้เปน 
เครื่องมือในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ พฤติกรรมดังกลาวนี้ปรากฏอยางแพรหลายยิ่ง 
หลงัการรฐัประหารป 2490 ฟงกชันอรรถประโยชน  (utility function) ที่แตกตางกันระหวางชนชั้น
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นํ าทางอํ านาจกับกลุ มขุนนางนักวิชาการกอใหเกิดแรงดึงและแรงดันในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจหลังสงครามโลกครั้งที่สอง ในขณะที่ชนชั้นนํ าทางอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง
กลุมผูนํ าฝายทหาร ยังคงผลักดันใหมีการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมตอไป กลุมขุนนาง 
นักวิชาการกลับพยายามที่จะดึงนโยบายเศรษฐกิจเขาสูเสนทางเสรีนิยมและปฏิบัติตามระเบียบ
เศรษฐกิจระหวางประเทศ ทั้งนี้ดวยการประสานพลังกับธนาคารโลก กองทุนการเงินระหวาง
ประเทศ และรัฐบาลอเมริกัน การประลองกํ าลังดังกลาวนี้เกิดขึ้นระหวางป 2492-2498 และจบลง
ดวยความสํ าเร็จของกลุมขุนนางนักวิชาการในป 2498 การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาค  
โดยใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจจึงปรากฏอยางชัดเจน  
แตในชวงระหวางป 2504-2516 ชนชั้นนํ าทางอํ านาจมิไดเห็นแตกตางไปจากกลุมขุนนาง 
นักวิชาการในสวนที่เกี่ยวกับการเนนเปาหมายการจํ าเริญเติบโต และการยึดถือแนวนโยบาย
เศรษฐกิจเสรีนิยม1 ดังนั้น จึงไมปรากฎความขัดแยงที่รุนแรงระหวางคนสองกลุมในกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ มิหนํ าซํ้ า คนทั้งสองกลุมยังมีความโนมเอียงที่จะดํ าเนินนโยบายไป 
ในทางทีเ่ปนประโยชนแกประชาชนในเขตนาครมากกวาเขตชนบท (urban bias) อีกดวย2  การกด
ราคาขาวภายในประเทศดวยมาตรการตางๆ และการใชยุทธศาสตรการพัฒนาที่ไมสมดุล  
ซึ่งดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจากภาคเกษตรกรรมไปสูภาคเศรษฐกิจอ่ืนไดดํ าเนินมาอยาง 
ตอเนือ่งนบัต้ังแตป 2489 เปนตนมา  ความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมายการรักษา
เสถียรภาพทางเศรษฐกิจ และเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ระหวางป 2475-2516  
ยังผลใหมีการละเลยการแกปญหาความยากจนและปญหาการกระจายรายได แมรัฐบาลไทย 
จะใหความสนใจในการพัฒนาชนบทนับต้ังแตป 2493 เปนตนมา แตความสนใจดังกลาวนี้ 
เกิดจากแรงกระตุนของรัฐบาลอเมริกัน ผลก็คือ การพัฒนาชนบทกลายเปนยุทธวิธีการในการ 

                                                          
1 แทที่จริงนั้น รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรไดพยายามหันเหนโยบายเศรษฐกิจไปสูแนวทางเศรษฐกิจ

ชาตินิยมในป 2515 และชวงเวลาระหวางป 2515-2519 เปนชวงที่กระแสความรูสึกชาตินิยมขึ้นสูง (ดูหัวขอ 
3.23 ขางตน)

2 มาตรการในการกดราคาขาวมิไดมีเฉพาะแตการเก็บพรีเมี่ยมขาว ในระหวางป 2489-2498 
มาตรการสํ าคัญในการกดราคาขาวไดแก ระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา (Multiple Exchange Rate 
System) การผูกขาดการคาขาวโดยสํ านักงานขาว และภาษีขาวสงออก (พรีเมี่ยมขาว และอากรขาออก) 
ในระหวางป 2498-2516 มาตรการในการกดราคาขาว ไดแก ภาษีขาวสงออก การสํ ารองขาวเพื่อการสงออก 
การกํ าหนดโควตาขาวสงออก การสงเสริมการลงทุนดวยการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศ 
และการกํ าหนดอัตราแลกเปลี่ยนสูงกวาความเปนจริง การศึกษาผลกระทบของการดํ าเนินนโยบายเหลานี้
ระหวางป 2503-2527 โปรดดู Siamwalla and Setboonsarng (1987) หรือ อัมมาร สยามวาลา และสุทัศน 
เศรษฐบุญสราง (2531)
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ปองกันภัยคุกคามจากการกอการรายของคอมมิวนิสต มากกวาจะเปนยุทธวิธีในการขจัดปญหา
ความยากจนและความดอยพัฒนา3

         ประการที่สาม กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเกือบ
ตลอดชวงระยะเวลาดังกลาวนี้เปนกระบวนการที่ส่ังการจากเบื้องบนลงสูเบื้องลาง (top-down 
process) ประกอบกับระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะเผด็จการ/คณาธิปไตย และ 
โครงสรางสวนบนไมเกื้อกูลใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการดังกลาวนี้ กระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจจึงเปนกระบวนการที่ชนชั้นนํ าทางอํ านาจไมสามารถหยั่งรูปญหา ความรูสึก 
และความตองการของทวยราษฎรไดอยางถูกตองและสมบูรณ การปดกั้นขาวสารอันเกิดจาก 
พื้นฐานของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเชนนี้เองที่ทํ าใหชนชั้นนํ าทางอํ านาจประเมิน
ความรนุแรงของปญหาความยากจน  และปญหาการกระจายรายไดต่ํ ากวาความเปนจริง การที่
ประชาชนโดยทัว่ไปไมสามารถมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจนี้ กอใหเกิดการ
สนองตอบอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งเมื่อเกิดมีปญหาอันกอความทุกขเข็ญยากแคน ประชาชน 
จะพากันวิ่งเขาหากรุงเทพฯ ซึ่งเปนศูนยแหงอํ านาจ เพื่อขอใหผูมีอํ านาจบรรเทาภาวะทุกขเข็ญ 
ดังกลาว ไมวาผูมีอํ านาจนั้นจะเปนนายกรัฐมนตรี รัฐมนตรีที่รับผิดชอบ หรือผูบัญชาการทหารบก 
ภาพเชนนีป้รากฏใหเห็นมากขึ้นในชวงป 2516-2531 จนเปนที่ประจักษชัดวา การเขาหาชนชั้นนํ า
ทางอ ํานาจเพือ่ขอใหชวยแกปญหากลายเปนวัฒนธรรมทางการเมืองไป หากกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจมีกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนไดส่ือปญหาและความตองการ เพื่อใหชนชั้น 
ปกครองแกปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ ภาพเชนนี้ยอมจะไมเกิดขึ้น ในอีกดานหนึ่ง เมื่อ 
ประชาชนไมมีโอกาสผลักดันใหรัฐบาลแกปญหาที่ตนเผชิญอยู และไมสามารถหวังพึ่งรัฐบาล 
ตอไปได ประชาชนก็จํ าตองพึ่งพิงตนเองในการแกปญหาเศรษฐกิจโดยอาศัยภูมิธรรมปญญา
ทองถิน่ กระบวนการและแนวความคิดวาดวยการพึ่งพิงตนเองไดปรากฎขึ้นอยางแจมชัดในชนบท
ไทยในรอบทศวรรษที่ผานมา (วบูิลย เข็มเฉลิม 2529, 2530; เศรษฐสยาม 2529)  ประวัติศาสตร
ไทยไดบงชี้ใหเห็นวา การปดชองทางของประชาชนในการมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายเปน
ระยะเวลายาวนานระหวางป 2475-2516 ไดกอใหเกิดความคับแคนใจแกประชาชนอยางมาก 
ความคับแคนใจดังกลาวนี้เปนพลังสวนหนึ่งที่ผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือน

                                                          
3  รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามในปลายทศวรรษ 2490 ไดพยายามดํ าเนินนโยบายรัฐสวัสดิการ 

เพื่อแสวงหาการสนับสนุนจากมวลชน ดังเชนการจํ ากัดการถือครองที่ดิน ตาม พ.ร.บ.ใหใชประมวลกฎหมาย 
ที่ดิน พ.ศ. 2497 การใหสวัสดิการสังคมตาม พ.ร.บ.ประกันสังคม พ.ศ. 2497 พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อความเปนธรรม
แกสังคม พ.ศ. 2497 พ.ร.บ. สงเคราะหผูมีบุตรมาก พ.ศ. 2499 และ พ.ร.บ. สงเคราะหอาชีพแกคนไทย 
พ.ศ.2499 ตลอดจนการใหเสรีภาพในการจัดตั้งสหภาพแรงงานและการนัดหยุดงานตาม พ.ร.บ.แรงงาน พ.ศ. 
2499   แตแนวนโยบายดังกลาวนี้ถูกลมลางไปหลังการรัฐประหารเดือนกันยายน 2500
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ตุลาคม 2516    ปญหาสังคมและเศรษฐกิจ ซึ่งถูกเก็บกดไวเปนเวลานาน ก็ระเบิดออกมาในรูป
แบบตาง ๆ หากผูปกครองยินยอมรับฟงความเห็นของมวลชนเบื้องลาง ชนชั้นปกครองยอมจะได
ประโยชนในดานขอมูลและความคิดเห็นในการบริหารประเทศ ดังกรณีการรางรัฐธรรมนูญ ฉบับ 
พ.ศ.2517 (ชยัอนันต สมุทวณิช 2528)
         ประการที่สี่ ในระหวางป 2475-2516 สภาผูแทนราษฎรไมมีบทบาทสํ าคัญ
ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลย ไมวาจะในฐานะผูผลิตนโยบายหรือผูควบคุมการ
ดํ าเนนินโยบายของรัฐบาล (ดูหัวขอ 5.5 ในบทที่ 5 ขางตน) แมในชวงป 2512-2514 ที่ประชาชน
มเีสรีภาพทางการเมือง  รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2511 กลับมีบทบัญญัติสํ าคัญใน
การสงวนอ ํานาจการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไวกับฝายอํ ามาตยาธิปไตย ดังเชนการหามสมาชิก
สภาผูแทนราษฎรดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี และการใหรัฐบาลแถลงนโยบายเมื่อจัดตั้งรัฐบาล โดย
ไมใหอํ านาจแกสภาผูแทนราษฎรในการลงมติ นอกจากนั้นขอบังคับการประชุมสภาผูแทนราษฎร
ยงัจ ํากดับทบาทของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรเฉพาะภายใน "วงงานสภา" โดยที่วงงานสภาจํ ากัด
เฉพาะการเสนอรางกฎหมายและการพิจารณารางกฎหมายเทานั้น แตอํ านาจในการเสนอราง
กฎหมายเกีย่วดวยการเงินก็ถูกจํ ากัด โดยตองขอคํ ารับรองจากนายกรัฐมนตรี ซึ่งเปนเรื่องยากยิ่ง 
มหิน ําซํ ้าอ ํานาจในการพิจารณากฎหมายยังถูกคานโดยวุฒิสภาเสียอีก4

          ประการที่หา กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ เกือบจะไมมีบทบาทในกระบวน
การก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2475-2516 เลย พลังอํ ามาตยาธิปไตยไมยอมรับบทบาท
ของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ สหภาพแรงงานไมสามารถมีบทบาทเรียกรองผลประโยชน 
เนือ่งจากสถานะทางกฎหมายมีอยูในชวงเวลาอันสั้นระหวางป 2499-2501 และนับต้ังแตป 2515  
เปนตนมา การจัดตั้งองคกรเกษตรกรโดยปราศจากการกํ ากับของฝายอํ ามาตยาธิปไตยไมเปนที่ 
ยอมรับ แมทางราชการจะยอมรับสถานะทางกฎหมายของหอการคาและสมาคมการคาตั้งแตป 
2509  แตบทบาทในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจยังอยูในขอบเขตจํ ากัด ความขอนี้หาไดมีนัยวา 
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจมิไดมีความสัมพันธกับกลุมธุรกิจพอคานายทุน ความสัมพันธไดมีมาตั้งแต
การปฏวิติั 2475 หากแตเปนความสัมพันธเชิงอุปถัมภอยางไมทางการ
         ประการที่หก บทบาทของปจจัยภายนอกประเทศที่มีตอกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในชวงป 2475-2488 มีไมมากนัก อิทธิพลของที่ปรึกษาการคลัง
ชาวองักฤษหลงัการปฏิวัติ 2475 ไดลดลงไปเปนอันมาก และหมดสิ้นไปเมื่อเกิดสงครามโลกครั้งที่

                                                          
4 ชัยอนันต สมุทรวณิช (2520 : 183) ชี้ใหเห็นวา ตลอดระยะเวลาระหวางป 2512-2514 คณะกรรมา-

ธิการตางประเทศของสภาผูแทนราษฎรไมเคยมีการประชุมแมแตครั้งเดียว เนื่องจากไมมีกฎหมายที่ตอง
พิจารณา
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สอง ความสมัพนัธอันแนนแฟนระหวางไทยกับญ่ีปุนในชวงป 2482-2488 (Swan, 1986) แมจะ
เปดชองใหรัฐบาลญี่ปุนเขามาแทรกแซงในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ แตดวยแรงตานทานจากกลุม
ขุนนางนักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแหงประเทศไทยภายใตการนํ าของ  
ม.จ.วิวัฒนไชย ไชยันต (ธนาคารแหงประเทศไทย 2504 : 15-41) อิทธพิลของญี่ปุนจึงถูกลดทอน
ลงไปเปนอันมาก ภายหลังสงครามโลกครั้งที่สอง รัฐบาลอเมริกัน และองคการระหวางประเทศ 
โดยเฉพาะอยางยิง่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ เขามาแทรกแซงตลาดนโยบาย
เศรษฐกจิภายในประเทศไทยโดยตรง โดยเฉพาะอยางยิ่งชวงเวลาระหวางป 2492-2503 ทั้งนี้โดย
ประสานกับกลุมขุนนางนักวิชาการไทยในการกดดันใหรัฐบาลไทยปฏิบัติตามระเบียบเศรษฐกิจ
ระหวางประเทศ ในชวงระหวางป 2504-2515 รัฐบาลอเมริกันสอดแทรกอิทธิพลในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจไทยโดยผานที่ปรึกษาชาวอเมริกัน ซึ่งประจํ าอยูหนวยงานที่เกี่ยวของกับการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ ในขณะที่ธนาคารโลกกํ ากับยุทธศาสตรการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม
ของไทย โดยอาศยัการจัดสรรเงินกูเปนเครื่องมือ สวนกองทุนการเงินระหวางประเทศนั้นเลาก็คอย
ก ํากบัการด ําเนินนโยบายอัตราแลกเปลี่ยนของไทยใหเปนไปตามระบบคาเสมอภาค

         ขอพิจารณาทั้งหกประการดังที่กลาวขางตนนี้ แสดงใหเห็นอยางกระจางชัดวา
พลังอํ ามาตยาธิปไตยครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยระหวางป 
2475-2516 เกือบโดยสิ้นเชิง พลังประชาธิปไตยเกือบจะไมมีบทบาทในกระบวนการนี้ การ
ปรับเปลีย่นนโยบายเศรษฐกิจที่เกิดขึ้นในชวงระหวางป 2493-2498 เกิดจากแรงผลักดันของระบบ
ทุนนิยมโลก ซึ่งผสานพลังกับกลุมขุนนางนักวิชาการไทย (รังสรรค ธนะพรพันธุ และนิพนธ 
พัวพงศกร 2531) ความรวมมือในลักษณะนี้มีสวนในการทํ าใหรัฐบาลไทยไมแตกแถวออกจาก
ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ และดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจภายใตกลไกของระบบทุนนิยม
ตลอดชวงเวลาระหวางป 2504-2515
         การครอบงํ าของพลังอํ ามาตยาธิปไตยที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิดังทีก่ลาวขางตนนี้ กอใหเกิดพฤติกรรมและปรากฏการณอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งได
แกการใชอํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ (rent-seeking behaviour) และ
อีกดานหนึ่งไดแก การเติบโตอยางรวดเร็วของระบบราชการ
         พฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจของชนชั้นนํ าทางอํ านาจไดมีมาตั้งแต
หลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองป 2475 คณะราษฎรซึ่งเปนชนชั้นปกครองใหม แมจะยึดกุม
อํ านาจรัฐได แตก็ขาดฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจ ความขอนี้นับวาแตกตางจากสถาบัน
พระมหากษตัริยกอนป 2475 ซึ่งมีทั้งอํ านาจทางการเมืองและฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจ การขาด
ฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจยอมทํ าใหไมมีทรัพยากรที่จะหลอเลี้ยงและธํ ารงไวซึ่งอํ านาจทางการเมือง
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ทีม่อียู มไิยทีจ่ะตองกลาวถึงการขยายฐานอํ านาจทางการเมือง ซึ่งยากจะเปนไปไดอีกดวย ดังนั้น 
การสรางและขยายฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจจึงเปนยุทธศาสตรที่ชนชั้นปกครองใหมจํ าตองเลือก
กระท ําอยางมอิาจหลีกเลี่ยงได และยุทธวิธีในการนี้ ก็ปรากฏชัดวามีอยางนอย 4 วิธีคือ
         (1) การจดัตัง้รัฐวสิาหกิจ เพื่อนํ าสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการประกอบกิจการ
รัฐวิสาหกิจมาใชในการอุปถัมภทางการเมือง ดวยการแตงตั้งขาราชการที่เปนผูนํ าทั้งฝายทหาร
และพลเรือนใหดํ ารงตํ าแหนงกรรมการบริหาร เพื่อใหบุคคลเหลานี้รับเงินประจํ าตํ าแหนง โบนัส 
เบีย้ประชมุ รถประจํ าตํ าแหนง  และเงินไดในรูปแบบอื่น ๆ ในขณะเดียวกัน ขาราชการระดับผูนํ า
ที่เปนบริวารเหลานี้ก็ตองใหการสนับสนุนแกผูอุปถัมภดวยการเปนฐานกํ าลังให การจัดตั้ง
รัฐวิสาหกิจดวยการใหอํ านาจผูกขาดในการผลิตสินคาและบริการบางประเภทจึงเปนการกํ าหนด
นโยบายเพื่อกอใหเกิดสวนเกินทางเศรษฐกิจจากการผูกขาด แลวนํ าสวนเกินทางเศรษฐกิจ
ดังกลาวนี้มาจัดสรรแกสมุนบริวาร การดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจยังสามารถกระทํ าไดอีก
จากการผกูขาดการขายปจจัยการผลิต วัตถุดิบ และสินคาขั้นกลางแกรัฐวิสาหกิจในสังกัด และ
การผูกขาดการขายสินคาที่เปนผลผลิตของรัฐวิสาหกิจนั้นๆ พฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกจิดังกลาวนี ้ ปรากฏอยางแพรหลายในยุคสมัยที่เรียกวา "ยุคทองของรัฐวิสาหกิจ" ระหวาง
ป 2490-2500
         (2) การยึดธนาคารพาณิชยเปนฐานเศรษฐกิจ การเติบโตของกลุมทุนการเงิน
ในระหวางสงครามโลกครั้งที่สอง (อันเนื่องมาจากการที่รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ประกาศ 
สงครามกบัอังกฤษและสหรัฐอเมริกาในป 2485 และยึดกิจการของฝายสัมพันธมิตรมาเปนของรัฐ 
ซึ่งรวมธนาคารพาณิชยดวย) ทํ าใหชนชั้นนํ าทางอํ านาจมีความสัมพันธกับกลุมธุรกิจดังกลาวนี้ 
เนือ่งจากธนาคารพาณชิยเปนสถาบันที่เปนหัวใจของระบบทุนนิยม ขณะเดียวกัน กลุมทุนการเงิน
กต็องไดรับการสนับสนุนทางการเมืองดวย มิฉะนั้นยอมยากที่จะเจริญเติบโต5 ดังนั้น จึงปรากฏวา 
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจพากันสรางและแสวงหาธนาคารพาณิชยเปนฐานเศรษฐกิจอยางแพรหลาย 
คณะราษฎรฝายพลเรือนมีธนาคารแหงเอเซียเพื่อการอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม จํ ากัด 
(2482)   และธนาคารแหงกรุงศรีอยุธยา จํ ากัด (2488) เปนฐาน โดยมีธนาคารกสิกร จํ ากัด (2488) 
เปนพนัธมติร กลุมซอยราชครูมีธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด (2487) และธนาคารเกษตร จํ ากัด (2493) 
เปนฐานและไดเขายึดธนาคารแหงกรุงศรีอยุธยา จํ ากัด  จากคณะราษฎรฝายพลเรือนหลังการ
รัฐประหารป 2490 ขณะเดียวกันก็พยายามเขาไปแสวงหาผลประโยชนจากธนาคารไทยพาณิชย 
จ ํากดั (2449)  กลุมส่ีเสาเทเวศรไดยึดธนาคารแหงเอเซียเพื่อการอุตสาหกรรมและพาณิชยกรรม 

                                                          
5 พัฒนาการของธนาคารพาณิชยในประเทศไทย โปรดดู เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม (2529)  พรรณี 

บัวเล็ก (2528)
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จ ํากดั จากคณะราษฎรฝายพลเรือนหลังป 2490  และมีสหธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด (2492)  และ
ธนาคารทหารไทย จํ ากัด (2500) เปนฐาน  ภายหลังการรัฐประหารป 2500 บรรดาธนาคาร 
พาณชิยทีเ่คยเปนฐานของกลุมซอยราชครู กลับกลายเปนฐานของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต สมุน
บริวารของจอมพลสฤษดิ์ พากันเขาไปเปนประธานคณะกรรมการบริหารธนาคารพาณิชยตางๆ   
ดังเชนพลเอกประภาส จารุเสถียร ประจํ าอยูธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด และพลตํ ารวจเอกประเสริฐ  
รุจริวงศ  ประจํ าอยูธนาคารแหงกรุงศรีอยุธยา จํ ากัด เปนตน สวนตัวจอมพลสฤษดิ์เองก็มีธนาคาร
ทหารไทย จํ ากัด  สหธนาคารกรงุเทพ จํ ากัด  ธนาคารเกษตร จํ ากัด  และธนาคารมณฑล จํ ากัด 
เปนฐาน สภาพการณดังกลาวนี้ยังคงปรากฎตอมาในยุครัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจร6 การใช
อํ านาจทางการเมืองในการแสวงหาประโยชนจากธนาคารพาณิชยนับเปนสาเหตุสํ าคัญประการ
หนึ่งที่ทํ าใหกิจการธนาคารพาณิชยมีความไมมั่นคงและกอใหเกิดวิกฤติการณแหงศรัทธาเปนครั้ง
เปนคราว
         3) การใชอํ านาจทางการเมืองในการสรางอํ านาจผูกขาดแกบริษัทบริวาร ปวย  
อ๊ึงภากรณ (2525) เรียกวิสาหกิจที่แสวงหากํ าไรดวยการใชอํ านาจทางการเมืองในการสรางอํ านาจ
ผูกขาดนี้วา วสิาหกิจอิทธิพล แบบจ ําลอง "ไทยนิยม" ซึ่งมีกลุมบริษัทไทยนิยมในกรุงเทพฯเปน
ศูนยกลาง และบริษัทจังหวัดในสวนภูมิภาคเปนบริษัทบริวาร ซึ่งเติบโตขึ้นในชวงป 2481-2487 
นบัเปนตัวอยางอันดี (ผาณิต รวมศิลป 2521 ; สังศิต พิริยะรังสรรค 2526) ในชวงป 2490-2500 
กลุมซอยราชครูไดยึดกุมองคการสงเคราะหทหารผานศึก และใชเปนเครื่องมือในการสรางอํ านาจ
ผูกขาดแกบริษัทบริวาร กลุมธุรกิจในเครือที่สํ าคัญก็คือ กลุมทหารสามัคคี (สังศิต พิริยะรังสรรค 
2526 บทที่ 4) และกลุมบริษทัทีม่คํี าวา "ทหาร" "ผานศึก" หรือ "ทหารผานศึก" เปนสวนหนึ่งของชื่อ
บริษัท7 แบบแผนของการแสวงหากํ าไรจากการผูกขาดดวยการใชอํ านาจรัฐดังกลาวนี้ยังคงปรากฏ
ตอมาในชวงป 2504-2516 ดังที่ ปวย อ๊ึงภากรณ (2525) ชีใ้หเห็น ธุรกิจของกลุมซอยราชครูมักจะ
มีชื่อข้ึนตนดวย "สห" ในขณะที่กลุมธุรกิจของจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต มักจะใชชื่อข้ึนตนดวย  

                                                          
 6 ในชวงป 2506-2516 กลุมจอมพลถนอม กิตติขจร มีธนาคารทหารไทย จํ ากัด และสหธนาคาร
กรุงเทพ จํ ากัด เปนฐาน กลุมจอมพลประภาส จารุเสถียรยึดหัวหาดอยูที่ธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด กลุมพลตํ ารวจ
เอก ประเสริฐ รุจิรวงศ ยึดกุมธนาคารแหงกรุงศรีอยุธยา จํ ากัดเปนฐาน และพลเอกกฤษณ สีวะรา เขาไปสราง
ฐานในธนาคารไทยพัฒนาจํ ากัด (ธนาคารมหานคร จํ ากัดในปจจุบัน)
 7 รังสรรค ธนะพรพันธุ (2523ก) ชี้ใหเห็นวา เนื่องจากชื่อ "ทหาร" "ผานศึก" หรือ "ทหารผานศึก" 
กลายเปนเครื่องหมายของวิสาหกิจอิทธิพล พ.ร.บ.องคการสงเคราะหทหารผานศึก (ฉบับที่ 2) พ.ศ.2495 จึงหาม
มิใหใชคํ าวา "ทหารผานศึก" หรือ "ผานศึก" ในการประกอบธุรกิจการคา และตอมา พ.ร.บ. องคการสงเคราะห
ทหารผานศึก (ฉบับที่ 3) พ.ศ. 2499 มีบทบัญญัติหามใชคํ าวา "ทหาร" "ทหารผานศึก" หรือ "ผานศึก" ในการ
ประกอบธุรกิจการคา
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"บูรพา" หรือ "วจิติรา" ความสัมพันธระหวางชนชั้นนํ าทางอํ านาจกับกลุมพอคานายทุนจึงเปนไป
อยางแนนแฟน รายละเอียดเกี่ยวกับผลประโยชนทางเศรษฐกิจของคณะราษฎรและกลุ ม
ซอยราชครู ปรากฏใน สังศิต พิริยะรังสรรค (2526)  และ Riggs (1966 : chapter 9) รายละเอียด
ผลประโยชนทางเศรษฐกิจของผูนํ ารัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต และรัฐบาลจอมพลถนอม 
กิตติขจร ปรากฏใน Morell (1974 : 1004-1030) ในการไดมาซึ่งอํ านาจผูกขาดหรือคาเชาทาง
เศรษฐกจิ บรรดาพอคานายทุนจะตองเขาสวามิภักดิ์ตอผูทรงอํ านาจทางการเมือง ซึ่งโดยทั่วไปก็
คือ ผูน ําฝายทหาร และตองตอบแทนผูใหการอุปถัมภ การตอบแทนดังกลาวนี้อาจปรากฏในรูป
ของหุนลม เงินประจํ าตํ าแหนงกรรมการบริหารบริษัท หรือเงินบริจาคในรูปแบบตางๆ8  ผูใหการ
อุปถัมภไมเพียงแตจะชวยเสกสรรคอํ านาจผูกขาดใหแกผูอยูใตอุปถัมภเทานั้น ในยามที่ผูอยู
ใตอุปถมัภมปีญหาทางธุรกิจ ชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่เปนผูอุปถัมภอาจจะนํ าทรัพยากรของแผนดิน
มาชวยคํ้ าจุนกิจการของสมุนบริวารดวยก็ได ดังการนํ าทรัพยากรของแผนดินไปคํ้ าจุนกิจการของ
ธนาคารกรงุเทพ จํ ากัด ในชวงป 2495-2496 และกิจการของบริษัทสงเสริมเศรษฐกิจแหงชาติ 
จํ ากัดในเวลาตอมา9  ความสัมพันธดังกลาวนี้จึงเปนความสัมพันธตางตอบแทนระหวาง
การอปุถมัภทางการเมอืงกบัการอุปถัมภทางการเงิน ชนชั้นนํ าทางอํ านาจเองก็แสวงหาคาเชาทาง
เศรษฐกจิเปนการสวนตัวดวย ดังเชนการจัดตั้งธุรกิจข้ึนเพื่อรับโควตาขาวสงออก โควตาการขาย
สลากกินแบงโควตาการขายบุหร่ีของโรงงานยาสูบ ตลอดจนการจัดตั้งบริษัทรับเหมากอสราง 
บริษทัคาวัสดุอุปกรณ บริษัทคาอาวุธ ฯลฯ เพื่อสอดรับกับแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมที่ใชอยู 

                                                          
8 สังศิต พิริยะรังสรรค (2526 : 119-121) กลาวถึงการจัดสรรโควตาขาวสงออกของสํ านักงานขาว

ในชวงป 2490-2498 วา  " ... บริษัทที่มิไดทํ าการคาขาวหรือบริษัทที่มีอิทธิพลก็ยังไดรับโควตาขาวสงออก 
อาทิเชน รานตัดผมจารุของตระกูลกรรณสูตร บริษัทบางกอกสากลการคาของสฤษดิ์ บริษัทสหพาณิชยสามัคคี
ของประภาส จารุเสถียร บริษัทพิทักษสามัคคีของกรมตํ ารวจ และบริษัทอูทองไทยของสมเด็จพระนางเจา
รํ าไพพรรณี เปนตน บริษัทอภิสิทธิ์เหลานี้หากํ าไรจากการนํ าโควตาของตนไปขายใหแกพอคาสงออกอีกทอดหนึ่ง 
สํ าหรับพอคาขาวที่มิไดมีอิทธิพลทางเมืองหนุนหลังอยูเลย ก็จะหาโควตาขาวไดจากการเสียการพนันใหแกนาย
อดิศร โฆวินทะ ซึ่งเปดใหมีการเลนการพนันกันเปนประจํ าที่สํ านักงานจัดสรรโควตาขาว พอคาอิสระเหลานี้
จะตองพึ่งพานายอดิศรมาก เพราะเหตุวานายอดิศรจะเปนผูจัดใบอนุญาตการสงออกทั้งหมดใหแกรัฐมนตรี 
กระทรวงพาณิชย รัฐมนตรีกระทรวงพาณิชยมีหนาที่เพียงประการเดียวเทานั้นคือ เซ็นอนุมัติ ..."

9 ในการประชุมผูถือหุนธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด สมัยการประชุมวิสามัญ ครั้งที่ 5 เมื่อวันที่ 22 มิถุนายน 
2496 พ.อ.ศิริ สิริโยธิน กรรมการอํ านวยการของธนาคารกรุงเทพฯ  และรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเศรษฐการ
ตอบขอซักถามของผูถือหุน ความตอนหนึ่งวา "...ผมเปนทั้งกรรมการอํ านวยการของธนาคาร และเปนทั้ง
รัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงเศรษฐการ ผมยอมจะตองรักษาผลประโยชนของธนาคาร แตในขณะเดียวกัน 
ผมเปนรัฐบาลดวย ผมก็จะตองรักษาผลประโยชนของรัฐบาลเชนกัน..."  (เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม 2523 : 
96-97)
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บริษัทเหลานี้เมื่อไดอํ านาจ ผูกขาดมา  หาไดประกอบธุรกิจเองไม  หากแตใหเชาชวงอํ านาจ
ผูกขาดนั้นแกผูอยูในอุปถัมภอีกทอดหนึ่ง
         (4) การดูดซับทรัพยากรของรัฐดวยการฉอราษฎรบังหลวง การนํ ากํ าไรของ
สํ านักงานขาวไปใชในการอุปถัมภทางการเมืองเปนเรื่องที่กล าวขวัญถึงในงานวิชาการ
ประวัติศาสตรเศรษฐกิจไทยโดยทั่วไป (Silcock, 1967 : 262-263 ; Silcock, 1970 : 216 ; 
Ingram, 1971 : 186) การน ําก ําไรของสํ านักงานสลากกินแบงรัฐบาลไปใชประโยชนสวนตัวของ
จอมพลสฤษดิ ์ ธนะรัชต ทํ าใหจอมพล ป. พิบูลยสงครามไมพอใจ และกอใหเกิดความบาดหมาง
และกนิใจระหวางบุคคลทั้งสองในปลายทศวรรษ 2490 (ทักษ เฉลิมเตียรณ 2526) การนํ างบ
ราชการลับและเงินสินบนจากการคาอาวุธไปใชในการอุปถัมภทางการเมืองและการสรางสม
ความมั่งคั่งสวนบุคคล นับเปนเหตุสํ าคัญที่ทํ าใหนายกรัฐมนตรีที่มียศจอมพล 2 นาย ตองถูก
ทางราชการยึดทรัพยสินเปนของรัฐในเวลาตอมา
        ในระบบเผด็จการ/คณาธิปไตย  ความสัมพันธเชิงอุปถัมภระดับที่สํ าคัญที่สุดก็คือ 
ความสัมพันธระหวางผูนํ าทางการเมืองกับฐานกํ าลังฝายทหาร ผูนํ าทางการเมืองจะตองมีฐาน 
ก ําลงัทางทหารสนบัสนนุมากพอสมควร มิฉะนั้นอํ านาจทางการเมืองอาจสั่นคลอนได ผูนํ าทางการ
เมอืงจงึตองด ําเนนิการ "ซื้อ" ความสวามิภักดิ์ของผูนํ าฝายทหารที่คุมกํ าลัง ความสวามิภักดิ์ที่ไดมา
อาจตอบแทนดวยตํ าแหนงวุฒิสมาชิก และกรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจ ตลอดจนเงินตอบแทน
ทางการเมืองในรูปอ่ืนๆ ในการนี้ผูนํ าทางการเมืองตองแสวงหาทรัพยากรทางการเงินทั้งหมด
ดวยตวัเอง และดวยการสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภกับกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้โดย
การแลกเปลี่ยนระหวางการอุปถัมภทางการเมืองกับการอุปถัมภทางการเงิน ความสัมพันธเชิง
อุปถมัภนีจ้งึมเีปนล ําดับชั้น และตั้งอยูบนพื้นฐานทางการเมือง หากโครงสรางอํ านาจทางการเมือง
เปลีย่นแปลงไป ความสัมพันธเชิงอุปถัมภนี้ก็จะแปรสภาพตามไปดวย10

         การครอบงํ าของพลังอํ ามาตยาธปิไตย ท ําใหระบบราชการขยายตัวอยางรวดเร็ว 
ทัง้ในแงจ ํานวนหนวยราชการและจํ านวนขาราชการ (Chandarasorn, 1985) การเติบโตดังกลาวนี้
เกิดขึ้นโดยที่พลังอื่นในสังคมไมมีโอกาสตรวจสอบ รังสรรค ธนะพรพันธุ (2523) ชีใ้หเห็นวา 
ขาราชการกดุ็จดังสัตวเศรษฐกิจทั้งหลายที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด ปจจัยสํ าคัญปจจัยหนึ่งที่
มสีวนก ําหนดอรรถประโยชนของขาราชการก็คืออํ านาจ และอํ านาจก็มีความสัมพันธกับขนาดของ
หนวยราชการ การที่หนวยราชการในสังกัดมีขนาดใหญข้ึน ยอมทํ าใหขาราชการมีโอกาสไดรับ

                                                          
10 บทวิเคราะหการใชแบบจํ าลองความสัมพันธเชิงอุปถัมภในการวิเคราะหสังคม โปรดดู สมเกียรติ  

วันทะนะ และคณะ (2524), Clapham (1982), Eisenstadt and Roniger (1984), Kemp (1982) และ
Siamwalla (1980)
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อรรถประโยชนในรูปตัวเงิน (pecuniary utility) มากขึ้น  การยกฐานะของกรมใหเปนทบวงก็ดี และ
การยกฐานะของกองใหเปนกรมก็ดี ลวนเปนอุทาหรณของความขอนี้ เพราะเมื่อหนวยราชการมี
ขนาดใหญข้ึน ไมเพียงแตฐานของการบังคับบัญชา (hierarchical base)จะกวางขึ้นเทานั้น  หาก
ทวาจ ํานวนชัน้ของการบังคับบัญชา (hierarchical levels) ยังมีมากขึ้นอีกดวย ผลก็คือ โอกาสที่
ผูบังคบับัญชาของหนวยราชการนั้นจะไดรับเงินเดือนและเงินประจํ าตํ าแหนงสูงขึ้น ยอมมีมากขึ้น 
นอกจากนี้การขยายตัวของหนวยราชการยังอาจกอใหเกิดอรรถประโยชนที่มิใชตัวเงิน (non-
pecuniary utility) เพราะผูบังคับบัญชาของหนวยราชการขนาดใหญ ยอมมีอํ านาจมากกวา
หนวยราชการขนาดเล็ก อีกทั้งยังมีความมีหนามีตาและสถานะในสังคม (social status) มากกวา
อีกดวย การทีข่นาดของหนวยราชการมีความสัมพันธกับอํ านาจและอรรถประโยชนของขาราชการ
นี้เอง จึงเปนเหตุใหหนวยราชการตางๆพยายามขยายตาขายงานแยงชิงบทบาทหนาที่ซึ่งกันและ
กนั จนกอใหเกิดระบบจักรวรรดินิยมในระบบราชการ (bureaucratic imperialism) ปรากฎการณ
ดังกลาวนีจ้ะเหน็ไดจากการขยายบทบาทหนาที่ของกระทรวงมหาดไทยนับต้ังแตป 2504 เปนตน
มา และโดยเฉพาะอยางยิ่งการยื้อแยงงานการศึกษาประชาบาลระหวางกระทรวงมหาดไทยกับ
กระทรวงศึกษาธิการ พฤติกรรมของระบบราชการดังกลาวนี้กอใหเกิดผลที่สํ าคัญอยางนอย 2 
ประการคือ
         ประการแรก หนวยราชการตางๆจะพยายามของงบประมาณแผนดินมากกวา
ทีค่วรจะเปน และในกรณีสวนใหญ จะของบประมาณจํ านวนมากเกินกวาขีดความสามารถในการ
ใชจาย ทั้งนี้สวนหนึ่งอาจเปนเพราะคานิยมในหมูขาราชการในการวัดอํ านาจและบารมีของ
ผูบังคบับัญชาจากความสามารถในการของบประมาณ ผลที่ตามมาก็คือ หนวยราชการตางๆจะมี
ทรัพยากรมากเกินความจํ าเปน (organizational slack) และเกิดการวางงานแฝงในระบบราชการ
         ประการที่สอง การที่หนวยราชการตางๆพากันขยายบทบาทหนาที่ของตน
ยอมท ําใหเกดิการท ํางานซํ้ าซอนและกาวกายกัน ดังจะเห็นไดวา ลักษณะงานบางอยางจะกระจาย
อยูตามหนวยราชการตางหนวยกัน อันเปนเหตุใหมิไดรับประโยชนจากการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (economies of scale)

7.3  ตลาดนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2516-2531
         ในระหวางป 2516-2531 ลักษณะของตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย
เร่ิมเปลีย่นแปลงไป การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้โดยพื้นฐานแลวเกิดจากการเปลี่ยนแปลงโครงสราง
ในระบบทนุนยิมโลก และการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจไทย
         ประการแรก การเติบใหญของพลังประชาธิปไตยในสังคมการเมืองไทยทํ าให
โครงสรางอ ํานาจทางการเมืองเริ่มเปลี่ยนแปลงไป  การเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 
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2516 ท ําใหประชาชนไดล้ิมรสประชาธิปไตยในชวงป 2516-2519 แมกระแสทางการเมืองจะหวน
กลบัสูระบอบเผด็จการ/ คณาธิปไตยในชวงป 2519-2521   แตผลของการประนีประนอมระหวาง
พลังอํ ามาตยาธิปไตยกับพลังประชาธิปไตย ทํ าใหสังคมการเมืองไทยมีการปกครองระบอบ
ประชาธปิไตยคร่ึงใบนับต้ังแตป 2521 เปนตนมา การเปลี่ยนแปลงเหลานี้ยังผลใหประชาชนเริ่มมี
สวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจบาง  แบบแผนในการมีสวนรวมในกระบวนการ
ก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจปรากฏในรูปของการเรียกรองนโยบายเองโดยตรง การเรียกรองนโยบาย
ผานสือ่มวลชน  และการรวมกลุมผลประโยชนเพื่อผลักดันใหรัฐบาลปรับเปลี่ยนนโยบาย ตลอดจน
การเรียกรองผานสภาผูแทนราษฎร ตลาดนโยบายเศรษฐกิจมิไดถูกครอบงํ าฝายเดียวโดยปจจัย
ทางดานอุปทานดังเชนที่เปนอยูในชวงป 2475-2516 หากแตเปนตลาดที่มีปฏิสัมพันธระหวาง
อุปทานกับอุปสงคของนโยบาย  การผลิตนโยบายเศรษฐกิจจํ าเปนตองสนองตอบความตองการ
ของผูบริโภคมากขึ้น แมวาผูบริโภคจะยังมิใชราชาในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ แตผูบริโภคเริ่ม
มอํี านาจตอรองในการเรียกรองนโยบายมากขึ้น สภาพการณเชนนี้นับวาแตกตางจากชวงป 2475-
2516 ที่กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจถูกครอบงํ าโดยปจจัยทางดานอุปทานเกือบตลอด
เวลา ผูบริโภคจะมีอธิปไตยในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ (consumer sovereignty) ก็ตอเมื่อระบอบ
การเมอืงการปกครองเปนประชาธิปไตย และการเลือกตั้งเปนกลไกทางการเมืองที่มีประสิทธิภาพ
         ประการที่สอง สภาผูแทนราษฎรสามารถทํ าหนาที่เปนปากเสียงแทนประชาชน
ในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไดมากกวาชวงป 2475-2516 แตบทบาทดังกลาวนี้ใน
ชวงป 2521-2531 มีนอยกวาชวงป 2517-2519 ทั้งนี้เนื่องจากรัฐธรรมนญูแหงราชอาณาจักรไทย  
พ.ศ.2521 มีบทบัญญัติที่จํ ากัดบทบาทของสภาผูแทนราษฎรทั้งในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ
และในฐานะผูควบคุมการบริหารราชการแผนดินของรัฐบาลมากกวารัฐธรรมนูญฉบับป 2517  
(รายละเอียดดูหัวขอ 5.5 ในบทที่ 5)
         ประการที่สาม ประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
มากขึน้ แตการมีสวนรวมนี้เปนไปอยางไรสมมาตร (asymmetrical) ในขณะที่รัฐบาลยอมรับการมี
สวนรวมของพอคานายทุนนักธุรกิจ ดังจะเห็นไดจากการตรา พ.ร.บ. สมาคมการคา พ.ศ.2509 
และ พ.ร.บ. หอการคา พ.ศ.2509  แตการยอมรับบทบาทของกรรมกรและชาวนากลับเปนไปอยาง
เชื่องชา รัฐบาลยินยอมใหมีการจัดตั้งสหภาพแรงงานตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 103  
พ.ศ.2515 และยินยอมใหมีการจัดตั้งกลุมเกษตรกรตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 140 และ 141  
พ.ศ.2515 แตการเติบโตของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจทั้งสองนี้อยูภายใตการควบคุมและ
กํ ากับของหนวยราชการตางๆอยางใกลชิด ทั้งนี้เนื่องจากเกรงกลัวการแทรกซึมจากพรรค
คอมมิวนิสตแหงประเทศไทย ดวยเหตุดังนั้น กรรมกรและเกษตรกรจึงมิใชกลุมผลประโยชนที่มี 
บทบาทอันทรงประสิทธิผลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ยกเว นในชวงที่มี
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ประชาธิปไตยระหวางป 2516-2519 ที่กลุมผลประโยชนทั้งสองมีบทบาทมากกวายุคสมัยใด  
บทบาทของสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทย จบส้ินลงพรอมกับการรัฐประหารเดือนตุลาคม 
2519 (กนกศักดิ์ แกวเทพ 2530) ความพยายามที่จะจัดตั้งองคกรของเกษตรกรซึ่งอยูนอกการ
กํ ากับของราชการ ถือเปนการกระทํ าอันเปนภัยตอความมั่นคงแหงชาติ ประกอบกับความยาก
ลํ าบากในการรวมตัวของเกษตรกร อันเนื่องมาจากเหตุผลทางเศรษฐกิจและภูมิศาสตร (เจิมศักดิ์ 
ปนทอง 2529) ทํ าใหการกอเกิดขององคกรเกษตรกรนอกการกํ ากับของราชการมิอาจเปนไปได 
ดวยเหตนุีเ้อง  แรงผลักดันนโยบายเศรษฐกิจของฝายกรรมกรและเกษตรกร จึงมิอาจเทียบเทียมได
กับฝายพอคานายทุน การจัดตั้งคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกไขปญหา
เศรษฐกิจ (ก.ร.อ.) ในป 2524 ชวยตอกยํ้ าใหเห็นรูปลักษณของกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจชัดเจนยิ่งขึ้น เพราะเอกชนที่รัฐบาลดึงเขามามีสวนรวมในการแกปญหาเศรษฐกิจของ
ชาตปิระกอบดวยกลุมพอคานายทุนเปนสํ าคัญ ก.ร.อ.กลายเปนองคกรที่กลุมพอคานายทุนใชเปน
เครื่องมือในการผลักดันนโยบายเพื่อรักษาผลประโยชน และขยายฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจของ
ตน พัฒนาการดังกลาวนี้จึงทํ าใหความโนมเอียงในการกํ าหนดนโยบายเพื่อเกื้อกูลประชาชนใน
เขตนาครมากกวาเขตชนบท (urban bias) และความโนมเอียงในการเห็นแกเปาหมายการจํ าเริญ
เตบิโตทางเศรษฐกิจมากกวาเปาหมายการกระจายรายได (growth bias) มีมากยิ่งขึ้นไปอีก
         ประการที่สี่ กลุมพอคานายทุนเริ่มมีบทบาทและอิทธิพลในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจมากขึ้นตามลํ าดับ ทั้งนี้เนื่องจากกลุมพอคานายทุนไดกระโดดเขาสูตลาด
การเมอืง ซึง่ยงัผลใหโครงสรางของชนชั้นนํ าทางอํ านาจแปรเปลี่ยนไป ในประเด็นนี้ จํ าเปนตอง
แยกแยะความแตกตางระหวางกลุมนายทุนสวนภูมิภาคกับกลุมนายทุนทองถิ่น กลุมนายทุน 
สวนภูมิภาคจํ านวนไมนอยไดลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และไดรับเลือกตั้ง 
การยางกาวเขาสูสภาผูแทนราษฎรของกลุมนายทุนสวนภูมิภาคมิไดมาเพียงตัวคนเดียว หากได
หอบหิ้วผูอยูในความอุปถัมภเขามาดวย นายทุนสวนภูมิภาคบางคนจึงสามารถเขายึดตํ าแหนง
รัฐมนตรไีดโดยไมยากนัก นายทุนสวนภูมิภาคที่มิไดกระโดดลงสูสนามเลือกตั้ง หลายตอหลายคน
ไดใหการสนับสนุนทางการเงินแกนักการเมืองในเขตอิทธิพลของตน ดวยเหตุดังนั้น จึงเขาไปมี
อิทธพิลในพรรคการเมืองที่สังกัดได โดยไมจํ าตองเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร และสามารถแสวง
หาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการใหการอุปถัมภดังกลาวนี้ ดวยการไดรับสัมปทานการทํ าปาไม  
สัญญาการกอสราง สัญญาการจัดซื้อสินคา และอื่นๆ เมื่อพรรคการเมืองที่ตนอุปถัมภเขารวม
จดัตัง้รัฐบาล สํ าหรับนายทุนระดับชาตินั้น การกระโดดเขาสูสนามเลือกตั้งยังไมปรากฏชัดจวบจน
กระทัง่ป 2529   แตการกอเกิดของปรากฎการณดังกลาวนี้ยังกินเวลาสั้นเกินกวาจะกลาวสรุปอะไร
ได แบบแผนของนายทุนระดับชาติในการสรางอิทธิพลตอกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ปรากฏในรูปของการใหเงินอุดหนุนแกพรรคการเมือง หรือผูนํ าคนสํ าคัญของพรรคการเมือง 
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บางพรรค  โดยเฉพาะอยางยิ่งพรรคการเมืองที่มีแนวโนมเขารวมจัดตั้งรัฐบาล การใหเงินอุดหนุน 
มิไดจํ ากัดเฉพาะพรรคการเมืองพรรคหนึ่งพรรคใด หากแตเปนการโปรยเงินอุดหนุนแกพรรค 
การเมืองหลายพรรคในขณะเดียวกัน ทั้งนี้เพื่อจะมีหลักประกันวา ไมวาพรรคการเมืองใดไดเขา
รวมจัดตั้งรัฐบาล ตนก็ยังคงสามารถมีอิทธิพลในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจได การให 
เงินอุดหนุนแกพรรคการเมืองหลายพรรค ยังเกิดจากขอเท็จจริงที่วา นโยบายของพรรคการเมือง
สวนใหญหาไดแตกตางกันในขั้นรากฐานไม (ดูหัวขอ 5.4 ในบทที่ 5 ขางตน)  อีกทั้งพรรคการเมือง
ในระบอบประชาธิปไตยก็ไมสามารถประกาศตนเปนปรปกษกับกลุ มพอคานายทุนอีกดวย  
ดวยเหตุนี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่กลุมพอคานายทุนมีตัวแทนทั้งในคณะรัฐมนตรีและ
สภาผู แทนราษฎรจํ านวนมากขึ้น การสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภมีสภาพเสมือนหนึ่งการ 
สรางถนนทีปู่ดวยกลบีกุหลาบเขาสูตลาดนโยบายเศรษฐกิจ ยุทธวิธีที่สํ าคัญอีกวิธีหนึ่งที่กลุมพอคา
นายทนุนยิมใชในการผลักดันนโยบาย ก็คือ การรวมกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ ดวยการจัดตั้ง
สมาคมการคาและองคกรในรูปแบบอื่นๆ (ดูหัวขอ 6.5 ในบทที่ 6 ขางตน) บทบาทของกลุม 
ผลประโยชนเหลานี้ปรากฏอยางชัดเจนหลังป 2516
         ประการที่หา  ความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจปรากฏ 
ใหเหน็มากขึน้ ความขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจางเปนปรากฏการณที่มีมากอนป 2475 ในชวง
หลังป 2516 สหภาพแรงงานตาง ๆ มักจะเขาไปหนุนชวยผายลูกจางในยามที่เกิดขอพิพาทแรงงาน
โดยที่สมาคมการคาหรือองคกรฝายนายจางมิไดมีบทบาทในการหนุนชวยฝายนายจางที่เปน 
คูกรณี เนื่องจากเจาหนาที่ของรัฐมีพฤติกรรมเอนเอียงไปฝายนายจางอยูแลว จึงไมจํ าเปนตอง
หนุนชวย ความขัดแยงดังกลาวนี้เปนความขัดแยงที่เกี่ยวพันกับผลประโยชนเอกชน หาใชความ 
ขัดแยงเกี่ยวกับนโยบายไม ความขัดแยงระหวางนายจางกับลูกจางเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจ 
ที่เปนประเด็นการถกเถียงทุกปเปนความขัดแยงเกี่ยวกับการกํ าหนดอัตราคาจางขั้นตํ่ า แตความ
ขัดแยงนี้สามารถแกไขใหลุลวงไปดวยการจัดตั้งคณะกรรมการไตรภาคีใหเปนองคกรสํ าหรับ 
การตกลงในเรื่องนี้ แตความขัดแยงที่เปนประเด็นปญหามากกวากลับเปนความขัดแยงระหวาง
กลุมผลประโยชนที่เปนพอคานายทุนดวยกันเอง ลักษณะความขัดแยงเชนนี้เองที่ทํ าใหกลุม 
ผลประโยชนตางๆพากันจัดตั้งสมาคมการคาเพื่อสรางอํ านาจตอรองในการคานอํ านาจของกลุม
ผลประโยชนที่เปนคูปรปกษ (countervailing power) ตัวอยางของความขัดแยงดังกลาวนี้ไดแก
         (1) ความขัดแยงระหวางสมาคมผูคาสัตวนํ้ าไทยกับโรงงานปลาปนเกี่ยวกับ
นโยบายของกระทรวงพาณิชยที่หามสงออกปลาเปดในป 2516  สมาคมการประมงแหงประเทศ
ไทยไดหนุนชวยสมาคมผูคาสัตวนํ้ าไทยในกรณีนี้
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         (2) ความขัดแย งระหว างสมาคมอุตสาหกรรมก อสร างไทยกับสมาคม  
อุตสาหกรรมเหล็กเกี่ยวกับนโยบายการนํ าเขาเหล็กเสนโดยเสรี และการปกปองอุตสาหกรรม 
เหลก็เสนภายในประเทศระหวางป 2530-2531
         (3)  ความขดัแยงระหวางสมาคมผูนํ าเขากากถั่วเหลือง กับสมาคมโรงงานอาหาร
สัตว เกีย่วกับนโยบายการนํ าเขาถั่วเหลืองในป 2530
         (4) ความขัดแย งระหว างสมาคมโรงสีข าวไทยกับสมาคมผู ส งข าวออก 
ตางประเทศเกี่ยวกับนโยบายการระบายสตอกขาวของกรมการคาตางประเทศจํ านวน 370,000 
ตัน ในป 2530
         ความขัดแยงระหวางกลุมพอคานายทุนกับกลุมเกษตรกรปรากฎใหเห็นบาง  
แตโดยทัว่ไปกลุมเกษตรกรขาดพลังในการตอรอง เนื่องจากการรวมกลุมขาดเอกภาพ อันเปนผล
จากตนทุนการรวมกลุมสูง อีกทั้งผลประโยชนที่คาดวาจะไดจากการรวมกลุมยังไมชัดเจนอีกดวย 
องคกรของชาวไรออยเกือบจะเปนตัวอยางเดียวที่มีอํ านาจตอรองในระดับทัดเทียมกับสมาคม 
โรงงานนํ้ าตาล และประสบความสํ าเร็จในการผลักดันใหรัฐบาลจายเงินอุดหนุนแกอุตสาหกรรม
ออยและนํ้ าตาล
         ประการที่หก ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยกลายเปนตลาดที่ไรพรมแดน 
ทางภูมิศาสตร การเติบโตของระบบเศรษฐกิจไทยในรอบสามทศวรรษที่ผานมาบนพื้นฐานของ
ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปดประเทศ ยังผลใหขนาดของภาคเศรษฐกิจระหวางประเทศเพิ่มข้ึน
ตามลํ าดับ การที่ระบบเศรษฐกิจไทยเปนระบบเศรษฐกิจขนาดเล็กในระบบทุนนิยมโลก แตกลับ 
มีขนาดการเปดประเทศที่ใหญโตเชนนี้ ยอมทํ าใหงายตอการที่จะไดรับผลกระทบจากการ 
เปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจในระบบทุนนิยมโลก และการเปลี่ยนแปลงนโยบาย
เศรษฐกจิของกลุมประเทศมหาอํ านาจ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจไทยจึงตองตอบสนองตอการ
เปลีย่นแปลงเหลานี ้   ในอีกดานหนึ่ง ภาวะถดถอยทางเศรษฐกิจในระบบทุนนิยมโลก ซึ่งเกิดจาก
วกิฤตกิารณนํ ้ามนัทัง้ในป 2516 และ 2522 ทํ าใหประเทศมหาอํ านาจเริ่มดํ าเนินการในทางที่จะ
รักษาผลประโยชนของตนเองเครงครัดขึ้น  รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐ
อเมริกา ประชาคมยุโรป และญี่ปุน เร่ิมแสดงบทบาทเปนผูเรียกรองนโยบายในตลาดนโยบาย
เศรษฐกิจไทยโดยตรง ขณะเดียวกัน วิกฤติการณทางเศรษฐกิจที่รุมเราระบบเศรษฐกิจไทย 
หลงัจากเกดิวกิฤตกิารณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522  ทํ าใหรัฐบาลไทยตองกูเงินจากธนาคารโลก
และกองทุนการเงินระหวางประเทศเพื่อปรับโครงสรางทางเศรษฐกิจ และกอบกูฐานะของ 
ทุนสํ ารองระหวางประเทศ ซึ่งเปดโอกาสใหองคการระหวางประเทศทั้งสองเขามาแทรกแซง
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทยในระหวางป 2524-2529 ดังเชนที่เคยแทรกแซง 
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ในลักษณะนี้มาแลวในชวงระหวางป 2492-2503 ดังนั้น ตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยจึงคอยๆ
พฒันาไปสูสภาพที่ไรพรมแดนทางภูมิศาสตรมากขึ้นทุกทีๆ
         พฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจยังคงปรากฏตอมาในชวงป 2516-
2531 ดังเชนที่เปนอยูในชวงป 2475-2516 ขอที่เหมือนกันในชวงเวลาทั้งสองก็คือ พฤติกรรม 
ดังกลาวนี้เกิดจากความจํ าเปนที่จะตองมีฐานเศรษฐกิจ เพื่อค้ํ าจุนอํ านาจทางการเมืองภายใต
ระบบความสัมพันธเชิงอุปถัมภ เมื่อโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจแปรเปลี่ยนไป  
องคประกอบของชนชั้นนํ าทางอํ านาจยอมเปลี่ยนแปลงตามไปดวย นับต้ังแตป 2516 เปนตนมา 
สมาชิกชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากการเลือกตั้งมีมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงองคประกอบของ 
ชนชัน้น ําทางอ ํานาจทํ าใหลักษณะของความสัมพันธเชิงอุปถัมภเปลี่ยนแปลงไป ซึ่งมีผลกระทบตอ
พฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจอีกทอดหนึ่ง ในระบอบประชาธิปไตย ผูที่จะไดรับ 
เลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎรไดนั้นจะตองมีความสามารถในการสรางความสัมพันธเชิง
อุปถมัภกบัผูน ําทองถิน่ในเขตการเลือกตั้ง เพื่อใหทํ าหนาที่หัวคะแนน  ทรัพยากรทางการเงินเปน
เงือ่นไขอนัจ ําเปนสํ าหรับการสถาปนาสายสัมพันธดังกลาวนี้  แตการที่ ส.ส. จะกาวขึ้นมาเปน 
รัฐมนตรไีดนัน้  จะตองเลือกเขาพรรคการเมืองใหถูกตอง  และตองมี ส.ส. ที่เปนบริวารจํ านวนมาก
พอที่จะมีอํ านาจตอรองขอตํ าแหนงรัฐมนตรีภายในพรรค การใหการอุปถัมภทางการเงินและ 
ทางการเมอืงแก ส.ส. ที่เปนบริวาร เพื่อแลกเปลี่ยนกับการเปนฐานคะแนนภายในพรรคจึงเปนเรื่อง
จ ําเปน และเมื่อสามารถขึ้นไปสูตํ าแหนงรัฐมนตรีแลว ก็ยิ่งมีความจํ าเปนไมเพียงแตจะตองธํ ารงไว
ซึง่ความสมัพนัธเชิงอุปถัมภทั้งกับ ส.ส. บริวารภายในพรรค และหัวคะแนนในเขตเลือกตั้งของตน
เทานัน้   หากยงัตองขยายฐานและลํ าดับชั้นในการอุปถัมภใหกวางขวางมากยิ่งขึ้นอีกดวย ในการ
ทีจ่ะบรรลเุปาหมายดงักลาวนี้ จํ าตองมีทรัพยากรทางการเงินจํ านวนมากพอ ดวยเหตุนี้เอง การใช
อํ านาจทางการเมืองเพื่อแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ จึงปรากฏอยางแพรหลายในชวงป 2516-
2531 ขอที่แตกตางไปจากชวงกอนหนานี้ก็คือ ในระหวางป 2475-2516 คาเชาทางเศรษฐกิจ 
อันเกิดจากนโยบายเศรษฐกิจเปนผลประโยชนที่เก็บเกี่ยวโดยพลังอํ ามาตยาธิปไตย โดยแบงปน
บางสวนใหแกบริวารทั้งในและนอกระบบราชการ แตในชวงป 2516-2531 พลังประชาธิปไตย 
เร่ิมยื้อแยงคาเชาทางเศรษฐกิจไปจากพลังอํ ามาตยาธิปไตย โดยตองแบงปนกันระหวางกลุม 
ขุนนาง กลุมนกัการเมือง และกลุมพอคานายทุน ตราบเทาที่พลังประชาธิปไตยเขมแข็งขึ้น คาเชา
ทางเศรษฐกิจสวนที่ ร่ัวไหลออกจากระบบราชการจะยิ่งมีมากขึ้น การตรากฎหมายระดับ 
อนบัุญญติั (ดูหวัขอ 5.5 ในบทที่ 5) เกื้อกูลใหกลุมขุนนางขาราชการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ
จากการใชอํ านาจนี้มาในอดีตมากมายเพียงใด  ลักษณะการบัญญัติกฎหมายเชนนี้จะเอื้ออํ านวย
ใหกลุมนักการเมืองนอกระบบราชการแสวงหาผลประโยชนจากการกํ าหนดนโยบายไดเฉกเชน
เดียวกัน
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         นับต้ังแตป 2516 เปนตนมา ความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวางชนชั้นนํ าทาง
อํ านาจกับกลุมพอคานายทุนนับเปนปมเงื่อนสํ าคัญในการเขาใจกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในประเทศไทย  ในระหวางป 2475-2516 แมวากลุมพอคานายทุน (ไมวาจะเปนกลุมทุน
พาณชิย กลุมทุนการเงิน และกลุมทุนอตุสาหกรรม) จะมีสายสัมพันธกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจและ
กลุมขุนนางนกัวชิาการ แตความสัมพันธดังกลาวนี้หาใชความสัมพันธที่มีลักษณะเสมอภาคกันไม 
หากแตเปนความสัมพันธระหวางผูขอการอุปถัมภ (กลุมพอคานายทุน) กับผูใหการอุปถัมภ (ชนชั้น
น ําทางอ ํานาจ) ภายหลังป 2516 ความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้มีลักษณาการเปลี่ยนแปลงไป
จากเดมิ ในขอทีว่า ความสัมพันธดังกลาวนี้มีลักษณะเทียมบาเทียมไหลและเสมอภาคกันมากกวา
ความสัมพันธที่กลุมพอคานายทุนมีกับชนชั้นนํ าทางอํ านาจกอนป 2516 จนยากที่จะกลาวไดวา 
ใครเปนผูอุปถัมภ และใครเปนผูอยูภายใตการอุปถัมภ  กอนป 2516 ชนชั้นนํ าทางอํ านาจโดย
เฉพาะอยางยิ่งผูนํ าฝายทหารธํ ารงฐานะผูอุปถัมภอยางชัดเจน ในขณะที่กลุมพอคานายทุนเปน
เพียงผู ขอรับการอุปถัมภเทานั้น ทั้งนี้เนื่องจากโครงสรางและสมาชิกชนชั้นนํ าทางอํ านาจ 
ในระหวางป 2475-2516 มิไดเปลี่ยนแปลงมากนัก แตภายหลังป 2516 โครงสรางและสมาชิก 
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจเปลี่ยนแปลงไปอยางมาก การเขาและออกจากชนชั้นนํ าทางอํ านาจดวย
กระบวนการทางการเมืองมีอุปสรรคกีดขวางนอยลง แตสมาชิกชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากการ
เลอืกตัง้มปีญหาในการธํ ารงฐานะของตน ทั้งในเรื่องการไดรับเลือกตั้งจากประชาชนและการไดรับ
การแตงตั้งเปนรัฐมนตรี สถานภาพของสมาชิกชนชั้นนํ าทางอํ านาจมิไดยืนยาวดุจดังยุคสมัย 
ที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ/คณาธิปไตย  ดังนั้น ความจํ าเปนที่จะตองไดรับการอุปถัมภ 
ทางการเงินเพื่อธํ ารงไวซึ่งสถานภาพแหงชนชั้นนํ าทางอํ านาจจึงมีมากขึ้น ความสัมพันธระหวาง 
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากการเลือกตั้งกับกลุมพอคานายทุนจึงเปนความสัมพันธที่ตางฝายตาง
ตองพึง่พาอาศยัซึง่กนัและกัน นอกจากนี้ การที่สังคมไทยยังไมเขาสูดุลยภาพทางการเมือง จนตอง
มกีารเปลี่ยนแปลงคณะรัฐบาลและรัฐมนตรีอยูบอยครั้ง11 ยอมท ําใหชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจาก
การเลือกตั้งตองเรงรัดแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ เพื่อสรางและธํ ารงไวซึ่งฐานอํ านาจทางการ
เมอืง และเพือ่ตอบแทนผูใหการอุปถัมภทางการเงิน กระบวนการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจึง
ปรากฏสูสายตาสาธารณชนอยางชัดเจน
         บทบาทและอิทธิพลของกลุ มพอคานายทุนในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกจิในชวงหลังป 2516 ซึ่งปรากฎในรูปของการเปลี่ยนแปลงองคประกอบของคณะรัฐมนตรี
และสภาผูแทนราษฎรที่มีพอคานายทุนมากขึ้น ตลอดจนบทบาทอันโดดเดนของกลุมผลประโยชน

                                                          
11   หลังจากที่รัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 มีผลบังคับใช จนถึงเดือนสิงหาคม 2531 

มีการจัดตั้งรัฐบาลถึง 7 ชุด คณะรัฐบาลชุดหนึ่ง ๆ มีอายุยืนยาวเพียง 16 เดือนเศษเทานั้น
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ทางเศรษฐกิจตางๆ ทํ าใหนักเศรษฐศาสตรบางทานเชื่อวา พลังอํ ามาตยาธิปไตยไดเสื่อมสลาย  
จนสังคมการเมืองแบบอํ ามาตยาธปิไตยมาถงึจุดจบ ความเห็นทํ านองนี้ปรากฏใน Girling (1981 ; 
1981a), Neher and Bowornwathana (1984), Ramsay (1985) และ Suriyamongkol 
andGuyot (n.d.), เปนตน12  การลงความเห็นเชนนี้ ดูเหมือนจะเปนการดวนสรุปจนเกินไป   
อยางนอยขอเท็จจริงระหวางป 2516-2531 (จนถึงเดือนสิงหาคม)13 มไิดเปนประจักษพยานของ
ความเห็นเชนนี้ แมวาพลังประชาธิปไตยจะมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
มากขึน้  แตบทบาทหลกัยงัคงเปนของชนชั้นนํ าทางอํ านาจที่มาจากระบบราชการและกลุมขุนนาง
นักวิชาการการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบรัดเข็มขัดระหวางป 2525-2530 ซึ่งเกิดจากแรง 
ผลักดัน ของธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวางประเทศ  ผสานกับกลุมขุนนางนักวิชาการไทย 
ไดสรางกรอบจํ ากัดการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจดานอื่นๆ ยุทธศาสตรการพัฒนาอุตสาหกรรม
บริเวณชายฝงทะเลตะวันออก ซึ่งมีผลกระทบตอชะตากรรมของระบบเศรษฐกิจไทยอยางมหาศาล
ในอนาคตนัน้ กอเกิดขึ้นโดยปราศจากการมีสวนรวมของประชาชน การละเลยขอพิจารณาเกี่ยวกับ
โครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจและปจจัยทางดานสถาบัน ทํ าใหการประเมินพลัง 
อํ ามาตยาธปิไตย ต่ํ ากวาความเปนจริง ทั้งนี้ดวยเหตุผลอยางนอย 3 ประการ
         ประการแรก ตลอดชวงเวลาระหวางป 2516-2531 การตอสูระหวาง 
พลงัประชาธิปไตยกับพลังอํ ามาตยาธปิไตย ยงัผลใหระบอบการเมืองการปกครองปรับเปลี่ยนจาก
ประชาธิปไตย (2516-2519) ไปสูเผด็จการ/คณาธิปไตย (2519-2521) และสรุปลงดวยระบอบ
ประชาธิปไตยครึ่งใบ (2521 จนถึงปจจุบัน) แมรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521  
จะใหเสรีภาพทางการเมืองแกประชาชน แตพลังอํ ามาตยาธิปไตยไดสงวนอํ านาจในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิมากยิ่งขึ้น อํ านาจในการเสนอกฎหมายของสมาชิกสภาผูแทนราษฎรถูกตัดทอน
ลง โดยเฉพาะอยางยิ่งพรรคการเมืองที่มี ส.ส. ต่ํ ากวา 20 คน จะไมมีอํ านาจในการนี้เลย อํ านาจ 
ในการพิจารณางบประมาณประจํ าปของสภาผู แทนราษฎรถูกลดทอนอยางที่ไมเคยปรากฏ 
ในรัฐธรรมนูญฉบับใดๆมากอน มิไยจะตองกลาวถึงอํ านาจในการนํ าเสนอกฎหมายเกี่ยวดวยการ
เงนิ ซึ่งถูกผูกขาดโดยพลังอํ ามาตยาธปิไตยตลอดระยะเวลาดังกลาวนี้ นอกจากนี้ จารีตธรรมเนียม

                                                          
12 ขอใหสังเกตวา ชัยอนันต สมุทวณิช (2528ก) และ Laothamtas (1988) ระมัดระวังที่จะไมลง 

ความเห็นในเรื่องนี้ แต พัชรี ธนะมัย และนันทวดี จันทราทิพย (2529) ซึ่งศึกษากระบวนการกํ าหนดนโยบาย 
อุตสาหกรรมรถยนตรระหวางป 2514-2525 ใหขอสรุปวา ทฤษฎีอํ ามาตยาธิปไตยไมสามารถใชอธิบายกระบวน
การกํ าหนดนโยบายดังกลาวนี้ในป 2525 ได

13 ภาพลักษณของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจอาจเปลี่ยนแปลงไปหลังเดือนสิงหาคม 2531 
เนื่องจากนายกรัฐมนตรีมาจากการเลือกตั้ง การเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้จะเกิดขึ้นหรือไม และจะเกิดขึ้นอยางไร 
เปนเรื่องที่ตองติดตามศึกษาตอไป
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ในการพิจารณากฎหมายสํ าคัญดวยการตั้งคณะกรรมาธิการวิสามัญ โดยที่องคประกอบ 
สวนสํ าคัญมาจากพลังอํ ามาตยาธปิไตย   ท ําใหการนํ าเสนอนโยบายที่ขัดตอความเห็นของระบบ
ราชการยากที่จะเปนไปได (รายละเอียดโปรดดูหัวขอ 5.5 ในบทที่ 5)
         ประการที่สอง พรรคการเมืองยังขาดขุมกํ าลังทางปญญา และไมมีทีทาวา 
จะพัฒนาขุมกํ าลังทางปญญาอยางจริงจัง ในขณะที่สารสนเทศอันจํ าเปนแกการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจถูกยึดกุมและผูกขาดโดยกลุมขุนนางนักวิชาการและระบบราชการ ดวยเหตุนี้เอง  
เมื่อพรรคการเมืองยึดกุมการบริหารราชการแผนดินตามวิถีทางรัฐสภา พรรคการเมืองจึง 
ไมสามารถผลตินโยบายที่เปนของตนเอง และตองคอยรับฟงความเห็นของขุนนางนักวิชาการและ
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจในระบบราชการ การผูกขาดสารสนเทศนี้เองที่ทํ าใหพลังอํ ามาตยาธิปไตย 
ยงัคงสามารถครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจตอไปได
         ประการที่สาม พลงัอ ํามาตยธิปไตยประสบความสํ าเร็จในการสรางวิกฤติการณ
ภาพพจนใหแกนักการเมืองที่ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรี การขาดสารสนเทศและการไมคุนเคยตอ
ระเบยีบราชการทีม่อียูมากมายนั้น ทํ าใหนักการเมืองบางคนดูเรอราและขาดความมั่นใจในตนเอง
ในยามที่ตองตัดสินใจสั่งการ รัฐมนตรีบางคนหาทางออกดวยการเชื่อฟงปลัดกระทรวงหรือ 
ขาราชการชั้นผูใหญบางคนอยางเซื่องๆ นักการเมืองจึงมีภาพพจนวาเปนผูที่ไมมีความรูและ 
ไรประสบการณในดานการบริหาร มิหนํ าซํ้ ายังมีพฤติกรรมในการแสวงหาผลประโยชนสวนตนเปน
ทีต้ั่งอีกดวย (ชยัอนันต สมทุวณิช 2520:167) ทัง้ๆทีพ่ฤติกรรมในการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ
ของนักการเมือง มิไดแตกตางจากชนชั้นนํ าทางอํ านาจในระบบราชการ ชัยอนันต สมุทวณิช 
(2520 : 167 และ 180) ชีใ้หเหน็วา พลังอํ ามาตยาธิปไตยยังประสบความสํ าเร็จในการสราง
กํ าแพงสกัดกั้นมิใหนักการเมืองแทรกแซงระบบการบริหารบุคคลของระบบราชการ ดวยการตรา 
พ.ร.บ. ระเบียบขาราชการฝายพลเรือน พ.ศ.2518 ซึ่งใหอํ านาจรัฐมนตรีในการแตงตั้ง 
ปลัดกระทรวงเทานั้น สวนขาราชการตํ าแหนงรองลงมายังคงเปนเรื่องภายในระบบราชการ  
มาตรการดังกลาวนี้มีผลในการจํ ากัดอํ านาจของนักการเมืองในการควบคุมการดํ าเนินงานของ 
ขาราชการใหสอดคลองตามนโยบายที่กํ าหนดไว

7.4  ความลงทาย
         การเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจและการเปลี่ยนแปลงใน
ระบบทนุนยิมโลก ยังผลใหตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยในชวงป 2516-2531 (จนถึง
เดอืนสงิหาคม) แตกตางจากชวงป 2475-2516 อยางเห็นไดชัด
         ในระยะแรกของชวงป 2475-2516 ไทยยังคงมีพันธะตามสนธิสัญญาที่ 
ไมเสมอภาค สิทธิสภาพนอกอาณาเขตยังคงดํ ารงอยู และอธิปไตยทางการคลังยังมิไดกลับคืนมา
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โดยสมบรูณ จวบจนกระทั่งป 2480   คร้ันในระหวางป 2484-2488 ไทยมีสภาพไมตางจากเมือง
ข้ึนของญีปุ่น เนือ่งจากจํ าตองยอมใหญ่ีปุนเขามาตั้งฐานทัพในประเทศไทย พันธะตามสนธิสัญญา
ที่ไมเสมอภาคระหวางป 2475-2480 ก็ดี และการยอมตนเปนสมุนบริวารของญี่ปุนระหวางป 
2484-2488 ก็ดี มีสวนสํ าคัญในการสรางขอจํ ากัดในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย 
เมือ่สงครามโลกครั้งที่สองส้ินสุดลง รัฐบาลไทยไดตัดสินใจเขาสูระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ 
การตัดสินใจดังกลาวนี้ทํ าใหรัฐบาลไทยตองละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมในเวลาตอมา  
เพราะการตัดสินใจเขาเปนสมาชิกชุมชนทุนนิยมโลก ยอมมีขอจํ ากัดในการดํ าเนินนโยบาย
เศรษฐกิจที่จะตองยึดปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม
         พลังอํ ามาตยาธิปไตยสามารถยึดกุมอํ านาจการบริหารการปกครองสังคม 
การเมืองไทยเกือบตลอดระยะเวลาระหวางป 2475-2516  ยังผลใหชนชั้นนํ าทางอํ านาจและ 
กลุ มขุนนางนักวิชาการครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ อีกทั้งยังมีการวาง 
กฎระเบยีบเพือ่สงวนอ ํานาจในการกํ าหนดนโยบายไวในระบบราชการอีกดวย การกํ าหนดนโยบาย
ในชวงเวลาดังกลาวนี้ จึงเปนกระบวนการที่ประชาชนไมมีสวนรวม ความเปนราชาของผูบริโภค 
ไมปรากฏวามีในตลาดนโยบายเศรษฐกิจ ประกอบกับระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะ
เผดจ็การ/คณาธปิไตยในชวงเวลาสวนใหญ ทํ าใหสภาผูแทนราษฎรไมสามารถทํ าหนาที่เปนผูแทน
ปวงชนในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจได  นโยบายเศรษฐกิจจึงถูกกํ าหนดขึ้นจากปจจัย
ดานอุปทานมากกวาปจจัยดานอุปสงค แมรัฐบาลจะยอมใหจัดตั้งสมาคมการคาและหอการคา 
มาตั้งแตป 2509 แตกลุมผลประโยชนเหลานี้ยังมีบทบาทอันจํ ากัด การครอบงํ าของชนชั้นนํ า 
ทางอ ํานาจและกลุมขุนนางนักวิชาการทํ าใหการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมีความโนมเอียงที่จะมุง
สูเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจเปน
สํ าคญั นอกจากนีก้ารที่ชนชั้นปกครองใหมหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 
ขาดฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจที่จะหลอเลี้ยงและขยายฐานอํ านาจทางการเมือง นับเปนเหตุปจจัย
สํ าคัญที่ทํ าใหมีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากนโยบายเศรษฐกิจที่กํ าหนดขึ้นดวยวิธีการ
นานัปการ
         ในชวงป 2516-2531 ระบบทุนนิยมโลกเผชิญกับคลื่นมรสุมเศรษฐกิจที่ยืดเยื้อ
ยาวนาน ประเทศมหาอํ านาจทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา ญ่ีปุน และประชาคม
ยุโรป ตางด ําเนนินโยบายการกีดกันการคาระหวางประเทศ (protectionism) และหาประโยชนจาก
ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่มีอยู สภาพการณดังกลาวนี้ยอมสรางขอจํ ากัดในการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย นอกจากนี้ การที่ไทยเผชิญกับวิกฤติการณเงินคงคลัง  
วกิฤตกิารณหนีต้างประเทศ ตลอดจนปญหาดุลยภาพภายในและดุลยภาพภายนอกหลังจากที่เกิด
วิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 จนเปนเหตุใหตองพึ่งเงินกู ฉุกเฉิน (standby 
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arrangement)  จากกองทุนการเงินระหวางประเทศเพื่อเสริมฐานะของทุนสํ ารองระหวางประเทศ 
และพึ่งเงินกูเพื่อปรับโครงสรางของระบบเศรษฐกิจ (structural adjustment loan) จาก
ธนาคารโลก ทํ าใหองคการระหวางประเทศทั้งสองเขามาแทรกแซงตลาดนโยบายเศรษฐกิจของ
ไทย ดวยการก ําหนดเงื่อนไขเกี่ยวกับการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 2524-2529
         ระบอบการเมืองการปกครองที่มีลักษณะประชาธิปไตยมากขึ้น ทํ าใหตลาด
นโยบายเศรษฐกิจมีปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานมากกวาเดิม กลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมพอคานายทุน มีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจมากขึ้น ซึ่งมีสวนชวยเสริมความโนมเอียงที่จะมุงสูเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกจิมากกวาเดมิ ความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวางชนชั้นนํ าทางอํ านาจกับกลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจ กํ าลังแปรสภาพเปนความสัมพันธหลักที่มีความสํ าคัญเทียมเทาความสัมพันธ 
เชิงอุปถัมภระหวางชนชั้นนํ าทางอํ านาจกับกลุมผูนํ าฝายทหาร ภายใตระบบความสัมพันธ 
เชิงอุปถัมภดังกลาวนี้ การแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากนโยบายเศรษฐกิจที่กํ าหนดขึ้นเปน
พฤตกิรรมทีย่งัคงสบืทอดตอมา ตางกันแตเพียงวา สัดสวนของคาเชาทางเศรษฐกิจที่แบงปนใหแก
บุคคลนอกระบบราชการมีมากขึ้น
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บทที่ 8
บทสรุป

        หนังสือเลมนี้นํ าเสนอบทวิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ในประเทศไทย โดยครอบคลุมชวงเวลาระหวางเดือนมิถุนายน 2475  ถึงเดือนสิงหาคม 2531   
(กอนที่พลตรีชาติชาย ชุณหะวัณจะจัดตั้งรัฐบาล) ผลการศึกษาเรื่องนี้ไดใหขอสรุปสํ าคัญ 
อยางนอย 8 ประการ คือ
        ประการแรก แบบจํ าลองอุปสงค-อุปทานนโยบายเศรษฐกิจของสํ านัก 
เศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกไมเพียงพอที่จะอธิบายกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจใน
ประเทศไทย ความรูความเขาใจของเราในเรื่องนี้จะบกพรองไปอีกมาก หากมิไดพิจารณาถึงความ
สํ าคัญของโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจ (โดยเฉพาะอยางยิ่งโครงสรางอํ านาจทางการ
เมืองและความสัมพันธเชิงอุปถัมภในสังคมไทย) ในการกํ ากับตลาดนโยบายเศรษฐกิจ และมิได
พจิารณาถงึบทบาทของระบบทุนนิยมโลกในการแทรกแซงตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย
        ประการที่สอง กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยได 
ปรับเปลี่ยนไปตามการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของระบบเศรษฐกิจไทยและโครงสรางของ
ระบบทุนนิยมโลกระหวางป 2475-2531 พลังอํ ามาตยาธิปไตยซึ่งสามารถยึดกุมอํ านาจรัฐได 
หลงัการเปลีย่นแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 มีอิทธิพลครอบงํ าตลาดนโยบายเศรษฐกิจ
และประสบความสํ าเร็จในการผูกขาดอํ านาจในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเกือบตลอดระยะ
เวลา โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 2475-2516 ตอเมื่อพลังประชาธิปไตยเติบใหญกลาแข็งขึ้น 
พลังอํ ามาตยาธิปไตยจึงจํ าตองรอมชอมใหพลังประชาธิปไตยมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 2516-2531 แมในชวงเวลาหลังนี้  
ประชาชนและสภาผูแทนราษฎรจะมีบทบาทในการผลักดันนโยบายเศรษฐกิจอยูบาง แตก็เปน 
บทบาทอนัจ ํากดัยิง่ การมีสวนรวมของประชาชนก็จํ ากัดเฉพาะแตกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
ทีท่รงธนานภุาพ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมพอคานายทุน กลุมเกษตรกรที่สามารถผลักดันนโยบาย 
ไดอยางมีประสิทธิผลก็จํ ากัดแตกลุมชาวไรออย โดยที่ชาวนายังคงเปนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม
ตอไป   ความขัดแยงในผลประโยชนทางเศรษฐกิจมีสวนสํ าคัญในการผลักดันใหมีการรวมกลุม 
ผลประโยชน และผลักดันใหกลุมผลประโยชนเหลานี้สรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับชนชั้นนํ า
ทางอํ านาจ
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        ประการที่สาม ความสมัพันธเชิงอุปถัมภ (patron-client relationship) นับเปน
ระบบความสมัพนัธพืน้ฐานที่รัดรอยกลุมชนในสังคมไทยเขาดวยกัน การที่ชนชั้นปกครองใหมหลัง
การเปลีย่นแปลงการปกครองเดือนมิถุนายน 2475 ขาดรากฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจ ทํ าใหชนชั้น
ปกครองใหมตองแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจดวยวิธีการ
นานัปการ ทั้งนี้เพื่อใชเสริมสรางฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจ หากปราศจากฐานกํ าลังทางเศรษฐกิจ  
ไมเพียงแตการขยายฐานอํ านาจทางการเมืองจะทํ าไมไดแลว หากยังยากที่จะธํ ารงไวซึ่งฐาน
อํ านาจทางการเมืองที่มีอยูเดิมอีกดวย ในยุคสมัยที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยยึดกุมอํ านาจการเมือง
การปกครอง ผูน ําทางการเมืองจักตองสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภกับผูนํ าฝายทหาร ในยุคสมัย
ที่พลังอํ ามาตยาธิปไตยจํ าตองรอมชอมกับพลังประชาธิปไตย แมการสรางความสัมพันธ 
เชิงอุปถัมภกับผูนํ าฝายทหารยังคงเปนเงื่อนไขอันจํ าเปนในการไดมาซึ่งอํ านาจการบริหารราชการ
แผนดิน แตความสัมพันธเชิงอุปถัมภดังกลาวนี้ตองแผขยายไปสูชนชั้นนํ าทางอํ านาจนอกระบบ
ราชการ  ผูน ําทองถิ่น  และฐานมวลชนมากขึ้น  ความจํ าเปนในการสรางความสัมพันธเชิงอุปถัมภ
ดังกลาวขางตนนี ้  นับเปนเหตุปจจัยสํ าคัญประการหนึ่งที่ทํ าใหมีการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจ
จากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ การเปลี่ยนแปลงแบบแผนความสัมพันธเชิงอุปถัมภระหวาง 
ชวงเวลา 2475-2516 กับชวงเวลา 2516-2531 มีผลกระทบตอการปนสวนคาเชาทางเศรษฐกิจ 
โดยที่ในชวงแรกคาเชาทางเศรษฐกิจสัดสวนสํ าคัญตกแกพลังอํ ามาตยาธิปไตยในระบบราชการ 
แตในชวงหลงัคาเชาทางเศรษฐกิจที่ปนใหแกบุคคลนอกระบบราชการมีสัดสวนเพิ่มข้ึน
        ประการที่สี่ อิทธิพลของระบบทุนนิยมโลกที่มีตอกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในประเทศไทยปรากฏอยูตลอดเวลาระหวางป 2475-2531 พันธะของสนธิสัญญา 
ทีไ่มเสมอภาคซึ่งมีมาแตป 2398  และยังคงดํ ารงอยูในระหวางป 2475-2480 ตลอดจนการเขามา
ต้ังฐานทพัในประเทศไทยของกองทหารญี่ปุนระหวางป 2484-2488  มีสวนในการสรางขอจํ ากัด 
ในการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไทย  เมื่อสงครามโลกครั้งที่สองส้ินสุดลง ระบบทุนนิยม
โลกไดกดดันใหระบบเศรษฐกิจไทยเขาสู และปฏิบัติตามระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจบนพื้นฐานของปรัชญาเศรษฐกิจเสรีนิยม แมเมื่อ
ไทยกาวเขาสูยุคสมัยของการใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมนับแตป 2504 ระบบทุนนิยมโลก 
ก็คอยกํ ากับใหรัฐบาลไทยดํ าเนินยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปดประเทศ และสงเสริมการลงทุน
จากตางประเทศ การแทรกแซงตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยมีมากขึ้นหลังจากที่เกิดวิกฤติการณ 
นํ ้ามนัครัง้ทีส่องในป 2522 จนตลาดนโยบายเศรษฐกิจไทยเปนตลาดที่ไรพรมแดนทางภูมิศาสตร
        ประการที่หา ตลาดนโยบายเศรษฐกิจเปนตลาดที่เกิดจากปฏิสัมพันธระหวางอุป
สงคกบัอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ ปฏิสัมพนัธดังกลาวนี้มีพื้นฐานมาจากโครงสรางอํ านาจทาง
การเมือง และจารีตธรรมเนียมประเพณีในสังคม กระบวนการตอรองระหวางกลุมและสถาบัน
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ตางๆ ในสังคมทํ าใหมิอาจเลือกเปาหมายทางเศรษฐกิจที่มีลักษณะเปนเปาหมายสูงสุด 
(maximand)  และ/หรือเปาหมายที่ต่ํ าสุด (minimand) ได   เปาหมายที่จะเปนไปไดจึงเปนเพียง
เปาหมายระดับที่นาพึงพอใจระดับหนึ่งเทานั้น (Satisficing Theory)1

         ประการที่หก การดํ าเนินนโยบายเพื่อแกปญหาความยากจนและปญหาการ
กระจายรายไดเปนเรื่องที่ยากจะเปนไปได  ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่ดํ ารงอยูในปจจุบัน
ไดเปดชองใหกลุมประเทศมหาอํ านาจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกา ประชาคมยุโรป และญี่ปุน
ใหเงินอุดหนุนการผลิตทางการเกษตร ซึ่งมีผลในการกดราคาสินคาเกษตรในตลาดโลกอันเปน 
ผลเสียตอเกษตรกรไทยอีกทอดหนึ่ง ระเบียบเศรษฐกิจระหวางประเทศที่มีอยู ในปจจุบันจึง 
ไมเกือ้กูลตอการแกปญหาความยากจนและการกระจายรายได ขณะเดียวกันกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจในตัวของมันเองก็มีกลไกที่สรางความโนมเอียงที่จะละเลยปญหาดังกลาวนี้  
ชนชั้นนํ าทางอํ านาจและกลุมขุนนางนักวิชาการมีความโนมเอียงที่จะใหความสํ าคัญแกเปาหมาย
การจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและเปาหมายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวา 
เปาหมายอืน่ใด กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมพอคานายทุนยอมมีความ
เห็นแกตัวตามธรรมชาติ และพยายามผลักดันนโยบายที่เกื้อกูลผลประโยชนของตนเปนธรรมดา 
ความจํ าเปนที่จะตองสรางสายสัมพันธเชิงอุปถัมภเพื่อธํ ารงไวซึ่งอํ านาจทางการเมือง เปนเหตุ
ปจจัยประการหนึ่งที่กอใหเกิดพฤติกรรมการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบาย 
นโยบายเศรษฐกิจที่กํ าหนดขึ้นเพื่อหาคาเชาทางเศรษฐกิจยอมไมสามารถจะเปนประโยชนแก
สังคมโดยสวนรวมได   เพราะประโยชนอันพึงมีพึงไดจากการดํ าเนินนโยบายลักษณะนี้ยอมตกแก
กลุมชนทีเ่ปนฐานอํ านาจของผูทรงอํ านาจทางการเมืองนั้นเอง
        ประการที่เจ็ด ขอกลาวอางที่วา สังคมการเมืองไทยหลังการเปลี่ยนแปลงการ 
ปกครองป 2475 เปนสังคมอํ ามาตยาธปิไตย (Bureaucratic Polity) นั้น เปนขอกลาวอางที่มี 
ขอเท็จจริงสนับสนุน อยางนอยจนถึงเดือนสิงหาคม 2531 แมในยุคสมัยที่พลังประชาธิปไตย 
เติบใหญ พลังอํ ามาตยาธิปไตยยังคงครอบงํ ากระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศ
ไทย การกํ าหนดยทุธศาสตรการพัฒนาในแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติก็ดี การผลักดัน
แผนการพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก ซึ่งจะมีผลกระทบอยางมหาศาลตอ 
ชะตากรรมทางเศรษฐกิจของประชาชนชาวไทยในอนาคตก็ดี การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแบบ 
                                                          

1 โปรดดู ความเห็นของ Mosley (1976) เกี่ยวกับประเด็นนี้ บทสรุปในเรื่องนี้สอดคลองกับทฤษฎี 
หนวยผลิตของสํ านักพฤติกรรมศาสตร (Behavioural Theory of the Firm) ซึ่งบุกเบิกนํ าเสนอโดยเฮอรเบิรต  
ไซมอน (Herbert Simon)  หากจะกลาวโดยอุปมาอุปมัยก็คือ ตลาดนโยบายเศรษฐกิจมีสภาพเสมือนหนึ่งองคกร
ที่ประกอบดวยสมาชิก ซึ่งมีฟงกชั่นอรรถประโยชนแตกตางกัน ดังนั้น จึงตองมีการตอรองแลกเปลี่ยนซึ่งกันและ
กัน กระบวนการตอรองดังกลาวนี้ทํ าใหเปาหมายสูงสุดและเปาหมายตํ่ าสุดมิอาจเปนไปได
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รัดเขม็ขัดระหวางป 2524-2530 ซึ่งมีผลในการสรางขอจํ ากัดในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจอ่ืน ๆ 
กดี็ ลวนแลวแตเกิดจากการผลักดันของพลังอํ ามาตยาธปิไตย
        ประการที่แปด ความไมสมบูรณของสารสนเทศ (imperfect information)  
นับเปนลักษณะเดนประการหนึ่งของตลาดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย ขอมูลเกี่ยวกับการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมิไดเปนที่ทราบกันทั่วไป ความไมสมบูรณของสารสนเทศเกี่ยวกับ
นโยบายเศรษฐกิจสวนสํ าคัญเกิดจากระบอบการเมืองการปกครองที่มีลักษณะเผด็จการ/
คณาธิปไตย ขณะเดียวกัน พลังอํ ามาตยาธิปไตยก็พยายามยึดกุมและผูกขาดสารสนเทศไวใน
ระบบราชการ ทั้งๆที่สารสนเทศเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจเปนสารสนเทศสาธารณะ (public 
information) อันประชาราษฎรพึงมีสิทธิรับรู แตพลังอํ ามาตยาธิปไตยกลับผูกขาดสารสนเทศ
เสมือนหนึ่งเปนทรัพยสินสวนบุคคล โดยอางวาสารสนเทศเหลานั้นเปนความลับของทางราชการ
อันเปดเผยมไิด เพราะจะกระทบตอความมั่นคงแหงชาติ   การผูกขาดสารสนเทศดังกลาวนี้ในดาน
หนึ่งมีผลในการบั่นทอนประสิทธิภาพและประสิทธิผลของสภาผู แทนราษฎรในการควบคุม 
การบริหารราชการแผนดินของรัฐบาล ตลอดจนปดหูปดตาประชาชนมิใหมีสิทธิรับรูปญหาของ
บานเมือง และกีดกันมิใหประชาชนมีสิทธิในการมีสวนรวมในการแกปญหาของบานเมือง ในอีก
ดานหนึง่ การผูกขาดสารสนเทศดังกลาวนี้ชวยเกื้อกูลใหการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเปนไปโดยสะดวก เนื่องจากปลอดพนจากการตรวจสอบนั่นเอง แมวา
ปญหาความไมสมบูรณของสารสนเทศจะผอนคลายลงเมื่อระบอบการเมืองการปกครองมีลักษณะ
ประชาธิปไตยมากขึ้น แตปญหานี้จะไมสามารถขจัดใหหมดไปโดยงาย เพราะในการที่จะเขาใจ
การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล เราไมเพียงแตตองมีสารสนเทศเกี่ยวกับตัวนโยบาย 
เทานัน้ หากเรายงัตองมีสารสนเทศดานอื่นๆประกอบดวย ยิ่งไปกวานั้น การที่ประชาชนจะมีมติ
ยอมรับหรือไมยอมรับนโยบายเศรษฐกิจนโยบายหนึ่งนโยบายใดของรัฐบาลนั้น จํ าเปนอยางยิ่งที่
จะตองมีความสามารถในการวิเคราะหผลกระทบอันคาดวาจะเกิดขึ้นจากนโยบายนั้นๆ ซึ่งตอง
อาศัยความรูทางเศรษฐศาสตรพอสมควร อวิชาของประชาชนจึงทํ าใหผูบริโภคยากที่จะเปนราชา
ในตลาดนโยบายเศรษฐกิจได ดังจะเห็นไดวา ชาวนาโดยทั่วไปมักจะไมเขาใจวาการเก็บพรีเมี่ยม
ขาวจากการสงขาวออกมีผลกระทบตอฐานะทางเศรษฐกิจของชาวนาอยางไร และชาวนา 
โดยทัว่ไปมกัจะไมเขาใจวา  การผูกขาดบริการการขนสงโดยองคการ ร.ส.พ. มีผลในการกดราคา
ขาวภายในประเทศอยางไร  ความยากลํ าบากในการเขาใจกลไกและผลกระทบของมาตรการทาง
นโยบายตางๆ กอใหเกิดสภาพความไรสมมาตรของสารสนเทศ (asymmetric information) ใน
ตลาดนโยบายเศรษฐกิจ กลาวคือ จะมีชนกลุมนอยในสังคมสามารถยึดกุมสารสนเทศเกี่ยวกับการ
ดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลไดอยางคอนขางสมบูรณ โดยที่ประชาชนสวนใหญในสังคม
ไมสามารถยดึกุมสารสนเทศดังกลาวนี้ได สภาพความไรสมมาตรของสารสนเทศในตลาดนโยบาย
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เศรษฐกิจชวยเกื้อกูลการแสวงหาคาเชาทางเศรษฐกิจจากการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจแกชนกลุม
นอยผูไดเปรียบในสังคม และทํ าใหกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไมสามารถกอใหเกิด 
สวัสดิการสูงสุดแกสังคม
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ภาคผนวกที่ 1
จ ํานวนรัฐมนตรีในรัฐบาลชุดที่ 1-48

จ ําแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ พ.ศ. 2475 – 2531

รัฐบาลชุดที่ 1
28 มิ.ย.2475 –
9 ธ.ค. 2475

รัฐบาลชุดที่ 2
10 ธ.ค.2475 –
1 เม.ย. 2476

รัฐบาลชุดที่ 3
1 เม.ย. 2476 –
20 มิ.ย. 2476

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ   7   46.7   8   40.0 13   59.1

1.1 ทหารบก   5   33.4   5   25.0   9   40.9
1.2 ทหารเรือ   2   13.3   3   15.0   4   18.2
1.3 ทหารอากาศ  - - - - - -
1.4 ตํ ารวจ  - - - - - -

2. ขาราชการพลเรือน   8   53.3 12   60.0   9   40.9
3. นักธุรกิจ - - - - - -
4. พลเรือนอื่น ๆ - - - - - -

5. รวมทั้งส้ิน 15 100.0 20 100.0 22 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 15 100.0 20 100.0 22 100.0

7. พลเรือนรวม (2+3+4)   8   53.3 12   60.0   9   40.9

8. นายกรัฐมนตรี
พระยามโนปกรณ

นิติธาดา
พระยามโนปกรณ

นิติธาดา
พระยามโนปกรณ

นิติธาดา
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รัฐบาลชุดที่ 4
24 มิ.ย.2476 –
16 ธ.ค. 2476

รัฐบาลชุดที่ 5
16 ธ.ค. 2476 –
13 ก.ย. 2477

รัฐบาลชุดที่ 6
22 ก.ย.2477 –
9 ส.ค. 2480

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 9 47.4 7 36.8 14 45.1

1.1 ทหารบก 4 21.1 4 21.0 7 22.6
1.2 ทหารเรือ 5 26.3 3 15.8 5 16.1
1.3 ทหารอากาศ - - - - 1 3.2
1.4 ตํ ารวจ - - - - 1 3.2

2. ขาราชการพลเรือน 10 52.6 12 63.2 17 54.9
3. นักธุรกิจ - - - - - -
4. พลเรือนอื่น ๆ - - - - - -

5. รวมทั้งส้ิน 19 100.0 19 100.0 31 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 19 100.0 19 100.0 31 100.0

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 10 52.6 12 63.2 17 54.9

8. นายกรัฐมนตรี
พระยาพหลพล
พยุหเสนา

พระยาพหลพล
พยุหเสนา

พระยาพหลพล
พยุหเสนา
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รัฐบาลชุดที่ 7
9 ส.ค.2480 –
20 ธ.ค.2480

รัฐบาลชุดที่ 8
21 ธ.ค. 2480 –
16 ธ.ค. 2481

รัฐบาลชุดที่ 9
16 ธ.ค.2481 –
6 มี.ค. 2485

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 10 50.0 13 61.9 18 56.2

1.1 ทหารบก 5 25.0 7 33.3 9 28.1
1.2 ทหารเรือ 4 20.0 4 19.0 5 15.6
1.3 ทหารอากาศ 1 5.0 1 4.8 3 9.4
1.4 ตํ ารวจ - - 1 4.8 1 3.1

2. ขาราชการพลเรือน 10 50.0 7 33.3 14 43.8
3. นักธุรกิจ - - 1 4.8 - -
4. พลเรือนอื่น ๆ - - - - - -

5. รวมทั้งส้ิน 20 100.0 21 100.0 32 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 20 100.0 20 95.2 32 100.0

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 10 50.0 8 38.0 14 43.8

8. นายกรัฐมนตรี
พระยาพหลพล
พยุหเสนา

พระยาพหลพล
พยุหเสนา หลวงพิบูลสงคราม
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รัฐบาลชุดที่ 10
7 มี.ค.2485 –
24 ก.ค. 2487

รัฐบาลชุดที่ 11
1 ส.ค. 2487 –
17 ส.ค. 2488

รัฐบาลชุดที่ 12
31 ส.ค.2488 –
17 ก.ย. 2488

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 19 65.5 8 38.1 5 21.7

1.1 ทหารบก 10 34.5 4 19.1 1 4.4
1.2 ทหารเรือ 4 13.8 4 19.1 2 8.7
1.3 ทหารอากาศ 4 13.8 - - 1 4.4
1.4 ตํ ารวจ 1 3.4 - - 1 4.4

2. ขาราชการพลเรือน 10 34.5 12 57.1 11 47.8
3. นักธุรกิจ - - - - - -
4. พลเรือนอื่น ๆ - - 1 4.8 7 30.4

5. รวมทั้งส้ิน 29 100.0 21 100.0 23 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 29 100.0 20 95.2 16 69.6

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 10 34.5 13 61.9 18 78.3

8. นายกรัฐมนตรี
จอมพล ป.
พิบูลสงคราม ควง อภัยวงศ ทวี บุณยเกตุ
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รัฐบาลชุดที่ 13
17 ก.ย.2488 –
24 ม.ค. 2489

รัฐบาลชุดที่ 14
31 ม.ค.2489 –
18 มี.ค.2489

รัฐบาลชุดที่ 15
24 มี.ค.2489 –
8 มิ.ย. 2489

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 3 12.0 5 23.8 3 18.8

1.1 ทหารบก 2 8.0 3 14.2 3 18.8
1.2 ทหารเรือ - - 1 4.8 - -
1.3 ทหารอากาศ - - 1 4.8 - -
1.4 ตํ ารวจ 1 4.0 - - - -

2. ขาราชการพลเรือน 14 56.0 11 52.4 12 75.0
3. นักธุรกิจ 1 4.0 - - - -
4. พลเรือนอื่น ๆ 7 28.0 5 23.8 1 6.2

5. รวมทั้งส้ิน 25 100.0 21 100.0 16 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 17 68.0 16 76.2 15 93.7

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 22 88.0 16 76.2 13 81.2

8. นายกรัฐมนตรี ม.ร.ว. เสนีย   ปราโมช ควง อภัยวงศ ปรีดี พนมยงค
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รัฐบาลชุดที่ 16
11 มิ.ย.2489 –
21 ส.ค.2489

รัฐบาลชุดที่ 17
23 ส.ค.2489 –
30 พ.ค.2490

รัฐบาลชุดที่ 18
31 พ.ค.2490 –

8 พ.ย.2490
ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 5 31.25 4 22.2 4 21.1

1.1 ทหารบก 4 25.0 3 16.6 3 15.8
1.2 ทหารเรือ 1 6.2 1 5.6 1 5.3
1.3 ทหารอากาศ - - - - - -
1.4 ตํ ารวจ - - - - - -

2. ขาราชการพลเรือน 9 56.25 10 55.6 9 47.4
3. นักธุรกิจ - - - - - -
4. พลเรือนอื่น ๆ 2 12.5 4 22.2 6 31.6

5. รวมทั้งส้ิน 16 100.0 18 100.0 19 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 14 87.5 14 77.8 13 68.4

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 11 68.7 14 77.8 15 78.9

8. นายกรัฐมนตรี ปรีดี พนมยงค
พลเรือตรีถวัลย
ธํ ารงนาวาสวัสดิ์

พลเรือตรีถวัลย
ธํ ารงนาวาสวัสดิ์
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รัฐบาลชุดที่ 19
10 พ.ย.2490 –

6 ก.พ.2491

รัฐบาลชุดที่ 20
ก.พ.2491 –
7 เม.ย.2491

รัฐบาลชุดที่ 21
8 เม.ย.2491 –
24  มิ.ย.2492

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 7 29.2 7 29.2 13 40.6

1.1 ทหารบก 3 12.5 2 8.3 10 31.3
1.2 ทหารเรือ 3 12.5 3 12.5 2 6.2
1.3 ทหารอากาศ 1 4.2 2 8.35 1 3.1
1.4 ตํ ารวจ - - - - - -

2. ขาราชการพลเรือน 12 50.0 9 37.5 10 3.3
3. นักธุรกิจ - - - - 3 9.3
4. พลเรือนอื่น ๆ 5 20.8 8 33.3 6 18.8

5. รวมทั้งส้ิน 24 100.0 24 100.0 32 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 19 79.2 16 66.7 23 71.9

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 17 70.8 17 70.8 19 59.4

8. นายกรัฐมนตรี ควง อภัยวงศ ควง อภัยวงศ
จอมพล ป.
พิบูลสงคราม
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รัฐบาลชุดที่ 22
25 มิ.ย.2492 –
28 พ.ย.2494

รัฐบาลชุดที่ 23
29 พ.ย.2494 –

5 ธ.ค.2494

รัฐบาลชุดที่ 24
6 ธ.ค.2494 –
24 มี.ค.2495

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 11 39.2 8 53.4 18 72.0

1.1 ทหารบก 9 32.2 6 40.0 10 40.0
1.2 ทหารเรือ 1 3.5 1 6.7 3 12.0
1.3 ทหารอากาศ - - 1 6.7 3 12.0
1.4 ตํ ารวจ 1 3.5 - - 2 8.0

2. ขาราชการพลเรือน 9 32.2 4 26.7 4 16.0
3. นักธุรกิจ 2 7.1 1 6.7 1 4.0
4. พลเรือนอื่น ๆ 6 21.5 2 13.2 2 8.0

5. รวมทั้งส้ิน 28 100.0 15 100.0 25 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 20 71.4 12 80.0 22 88.0

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 17 60.7 7 46.7 7 28.0

8. นายกรัฐมนตรี
จอมพล ป.
พิบูลสงคราม

จอมพล ป.
พิบูลสงคราม

จอมพล ป.
พิบูลสงคราม
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รัฐบาลชุดที่ 25
24 มี.ค.2495 –
25 ก.พ.2500

รัฐบาลชุดที่ 26
21 มี.ค.2500 –
16 ก.ย.2500

รัฐบาลชุดที่ 27
21 ก.ย. 2500 –
26 ธ.ค. 2500

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 22 70.9 20 66.7 15 53.6

1.1 ทหารบก 14 45.1 14 46.7 12 42.9
1.2 ทหารเรือ 3 9.7 1 3.3 2 7.1
1.3 ทหารอากาศ 3 9.7 3 10.0 1 3.6
1.4 ตํ ารวจ 2 6.4 2 6.7 - -

2. ขาราชการพลเรือน 5 16.1 2 6.7 10 35.7
3. นักธุรกิจ 1 3.3 1 3.3 1 3.6
4. พลเรือนอื่น ๆ 3 9.7 7 23.3 2 7.1

5. รวมทั้งส้ิน 31 100.0 30 100.0 28 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 27 87.1 22 73.3 25 89.3

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 9 29.0 10 33.3 13 46.5

8. นายกรัฐมนตรี
จอมพล ป.
พิบูลสงคราม

จอมพล ป.
พิบูลสงคราม พจน สารสิน
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รัฐบาลชุดที่ 28
1 ม.ค.2501 –
20 ต.ค.2501

รัฐบาลชุดที่ 29
9 ก.พ.2502 –
8 ธ.ค.2506

รัฐบาลชุดที่ 30
9 ธ.ค.2506 –
6 มี.ค.2512

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 13 36.1 5 27.8 8 36.4

1.1 ทหารบก 10 27.8 5 27.8 5 22.7
1.2 ทหารเรือ 2 5.5 - - - -
1.3 ทหารอากาศ 1 2.8 - - 2 9.1
1.4 ตํ ารวจ - - - - 1 4.6

2. ขาราชการพลเรือน 12 33.3 12 66.7 13 59.0
3. นักธุรกิจ 4 11.1 - - - -
4. พลเรือนอื่น ๆ 7 19.5 1 5.5 1 4.6

5. รวมทั้งส้ิน 36 100.0 18 100.0 22 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 25 69.4 17 94.4 21 95.5

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 23 63.9 13 72.2 14 63.7

8. นายกรัฐมนตรี พลโทถนอม กิตติขจร จอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต
จอมพลถนอม
กิตติขจร
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รัฐบาลชุดที่ 31
7 มี.ค.2512 –
17 พ.ย.2514

รัฐบาลชุดที่ 32
18 ธ.ค.2515 –
15 ต.ค.2516

รัฐบาลชุดที่ 33
15 ต.ค.2516 –
22 พ.ค.2517

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 12 42.8 12 41.4 9 33.3

1.1 ทหารบก 7 25.0 6 20.7 3 11.1
1.2 ทหารเรือ 1 3.5 2 6.9 2 7.4
1.3 ทหารอากาศ 1 3.5 2 6.9 1 3.7
1.4 ตํ ารวจ 3 10.7 2 6.9 3 11.1

2. ขาราชการพลเรือน 14 50.0 14 48.3 17 63.0
3. นักธุรกิจ 2 7.2 3 10.3 1 3.7
4. พลเรือนอื่น ๆ - - - - - -

5. รวมทั้งส้ิน 28 100.0 29 100.0 27 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 26 92.8 26 89.6 26 96.2

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 16 57.1 17 58.6 18 66.7

8. นายกรัฐมนตรี จอมพลถนอม กิตติขจร จอมพลถนอม กิตติขจร
นายสัญญา
ธรรมศักดิ์
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รัฐบาลชุดที่ 34
27 พ.ค.2517 –
14 ก.พ.2518

รัฐบาลชุดที่ 35
15 ก.พ.2518 –
14 มี.ค.2518

รัฐบาลชุดที่ 36
17 มี.ค.2518 –
22 ม.ค.2519

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 7 22.5 4 13.8 4 12.5

1.1 ทหารบก 3 9.7 1 3.45 3 9.4
1.2 ทหารเรือ 1 3.2 1 3.45 1 3.1
1.3 ทหารอากาศ 1 3.2 1 3.45 - -
1.4 ตํ ารวจ 2 6.4 1 3.45 - -

2. ขาราชการพลเรือน 21 67.8 3 10.4 1 3.1
3. นักธุรกิจ 3 9.7 8 27.5 19 59.4
4. พลเรือนอื่น ๆ - - 14 48.3 8 25.0

5. รวมทั้งส้ิน 31 100.0 29 100.0 32 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 28 90.3 7 24.1 5 15.7

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 24 77.4 25 86.2 28 87.5

8. นายกรัฐมนตรี
นายสัญญา
ธรรมศักดิ์

ม..ร.ว. เสนีย
ปราโมช

ม..ร.ว.คึกฤทธิ์
ปราโมช
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รัฐบาลชุดที่ 37
21 เม.ย.2519 –
23 ก.ย.2519

รัฐบาลชุดที่ 38
25 ก.ย.2519 –
6 ต.ค.2519

รัฐบาลชุดที่ 39
22 ต.ค.2519 –
20 ต.ค.2520

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 3 10.7 4 12.9 4 22.2

1.1 ทหารบก 1 3.55 3 9.6 2 11.1
1.2 ทหารเรือ 1 3.55 - - 1 5.55
1.3 ทหารอากาศ 1 3.55 1 3.3 1 5.55
1.4 ตํ ารวจ - - - - - -

2. ขาราชการพลเรือน 3 10.7 2 6.5 10 55.6
3. นักธุรกิจ 11 39.3 12 38.7 1 5.5
4. พลเรือนอื่น ๆ 11 39.3 13 41.9 3 16.7

5. รวมทั้งส้ิน 28 100.0 31 100.0 18 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 6 21.4 6 19.4 14 77.8

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 25 89.3 27 87.1 14 77.8

8. นายกรัฐมนตรี ม..ร.ว.เสนีย  ปราโมช ม..ร.ว.เสนีย  ปราโมช
นายธานินทร
กรัยวิเชียร
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รัฐบาลชุดที่ 40
12 พ.ย.2520 –
23 พ.ค.2522

รัฐบาลชุดที่ 41
24 พ.ค.2522 –
10 ก.พ.2523

รัฐบาลชุดที่ 42
10 ก.พ. 2523 –
29 ก.พ.2523

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 9 27.2 15 37.5 9 39.1

1.1 ทหารบก 6 18.1 7 17.5 4 17.4
1.2 ทหารเรือ 2 6.1 2 5.0 2 8.7
1.3 ทหารอากาศ 1 3.0 4 10.0 3 13.0
1.4 ตํ ารวจ - - 2 5.0 - -

2. ขาราชการพลเรือน 19 57.6 17 42.5 8 34.8
3. นักธุรกิจ 5 15.2 6 15.0 5 21.7
4. พลเรือนอื่น ๆ - - 2 5.0 1 4.4

5. รวมทั้งส้ิน 33 100.0 40 100.0 23 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 28 84.9 32 80.0 17 73.9

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 24 72.7 25 62.5 14 60.9

8. นายกรัฐมนตรี
พลเอกเกรียงศักดิ์

 ชมะนันทน
พลเอกเกรียงศักด

ชมะนันทน
พลเอกเกรียงศักดิ์

ชมะนันทน
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รัฐบาลชุดที่ 43
12 มี.ค.2523 –
22 ม.ค.2524

รัฐบาลชุดที่ 44
22 ม.ค.2524 –
19 ธ.ค.2524

รัฐบาลชุดที่ 45
19 ธ.ค.2524 –
30 เม.ย.2526

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 7 19.4 11 28.2 10 24.4

1.1 ทหารบก 3 8.3 6 15.4 6 14.6
1.2 ทหารเรือ 2 5.55 3 7.7 2 4.9
1.3 ทหารอากาศ 2 5.55 2 5.1 2 4.9
1.4 ตํ ารวจ - - - - - -

2. ขาราชการพลเรือน 6 16.7 10 25.6 7 17.0
3. นักธุรกิจ 18 50 11  28.2 16 39.0
4. พลเรือนอื่น ๆ 5 13.9 7 18.0 8 19.6

5. รวมทั้งส้ิน 36 100.0 39 100.0 41 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 13 36.1 21 53.8 17 41.4

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 29 80.1 28 71.8 31 75.6

8. นายกรัฐมนตรี
พลเอกเปรม
ติณสูลานนท

พลเอกเปรม
ติณสูลานนท

พลเอกเปรม
ติณสูลานนท



193

รัฐบาลชุดที่ 46
30 เม.ย.2526 –

5  ส.ค.2529

รัฐบาลชุดที่ 47
5 ส.ค.2529 -
8 ส.ค.2531

รัฐบาลชุดที่ 48
9 สิงหาคม 2531

- ปจจุบัน
ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ขาราชการทหารและตํ ารวจ 6 13.9 9 20.0 5 11.1
   1.1 ทหารบก 3 7.0 6 13.3 3 6.7
   1.2 ทหารเรือ 1 2.3 1 2.2 - -
   1.3 ทหารอากาศ 2 4.6 2 4.5 1 2.2
   1.4 ตํ ารวจ - - - - 1 2.2
2. ขาราชการพลเรือน 6 13.9 5 11.1 1 2.2
3. นักธุรกิจ 18 41.8 23 51.1 27 60.0
4. พลเรือนอื่น ๆ 13 30.2 8 17.8 12 26.7

5. รวมทั้งส้ิน  43 100.0 45 100.0 45 100.0

6. ขาราชการรวม (1+2) 12 27.9 11 24.4 6 13.3

7. พลเรือนรวม (2+3+4) 37 86.1 36 80.0 40 88.9

8. นายกรัฐมนตรี
พลเอกเปรม
ติณสูลานนท

พลเอกเปรม
ติณสูลานนท

พลตรีชาติชาย
ชุณหะวัณ

ที่มา  รายช่ือรัฐมนตรีรวบรวมจากราชกิจจานุเบกษา ฉบับตาง ๆ



194

ภาคผนวกที่ 2
จ ํานวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร

จ ําแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ พ.ศ. 2475-2531

พ.ย. 2476 พ.ย. 2480 พ.ย. 2481 ม.ค. 2489                      เลือกตั้งเมื่อ

ภูมิหลังทางอาชีพ จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1.  ธุรกิจการคา 15 19.2 18 19.8 20 22.0 20 20.8
2.  ขาราชการประจํ า 16 20.5 38 41.8 27 29.7 37 38.5
3.  ขาราชการบํ านาญ 11 14.1 8 8.8 9 9.9 6 6.2
4.  ทนายความ 21 26.9 15 16.5 24 26.4 17 17.7
5.  นักหนังสือพิมพ 3 3.8 1 1.1 3 3.3 2 2.1
6.  แพทย 2 2.6 2 2.2 - - 1 1.0
7.  เกษตรกรรม 8 10.3 5 5.5 7 7.7 7 7.3
8.  ครูอาจารย - - 2 2.2 - - 1 1.0
9.  อื่น ๆ - - - - - - 2 2.1

10.  ไมแจง 2 2.6 1 1.1 1 1.1 3 3.1
       รวม 78 100.0 91 100.0 91 100.0 96 100.0
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ส.ค. 2489 ม.ค 2491 มิ.ย. 2492 ก.พ. 2495                   เลือกตั้งเมื่อ

 ภูมิหลังทางอาชีพ จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. ธุรกิจการคา 9 11.0 22 22.2 7 33.3 25 20.3
2. ขาราชการประจํ า 42 51.2 14 14.1 3 14.3 14 11.4
3. ขาราชการบํ านาญ 8 9.8 19 19.2 1 4.8 20 16.3
4. ทนายความ 15 18.3 28 28.3 6 28.6 44 35.8
5. นักหนังสือพิมพ - - 3 3.0 - - 1 0.8
6. แพทย - - - - - - 3 2.4
7. เกษตรกรรม 4 4.9 6 6.1 1 4.8 4 3.2
8. ครูอาจารย 1 1.2 - - 1 4.8 5 4.1
9. อื่น ๆ 2 2.4 6 6.1 2 9.5 2 1.6

10. ไมแจง 1 1.2 1 1.0 - - 5 4.1

      รวม 82 100.0 99 100.0 21 100.0 123 100.0

ก.พ. 2500 ธ.ค. 2500 ก.พ. 2512 ม.ค. 2518                  เลือกตั้งเมื่อ

 ภูมิหลังทางอาชีพ จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1. ธุรกิจการคา 42 26.2 44 27.5 100 45.7 93 34.6
2. ขาราชการประจํ า 27 16.9 20 12.5 14 6.4 11 4.1
3. ขาราชการบํ านาญ 19 11.9 22 13.8 31 14.1 22 8.2
4. ทนายความ 44 27.5 37 23.1 35 16.0 47 17.5
5. นักหนังสือพิมพ 2 1.2 8 5.0 3 1.4 10 3.7
6. แพทย - - 3 1.9 4 1.8 6 2.2
7. เกษตรกรรม 11 6.9 13 8.1 12 5.5 23 8.5
8. ครูอาจารย 5 3.1 5 3.1 3 1.4 20 7.4
9. อื่น ๆ 4 0.2 2 1.2 8 3.6 21 7.8

10.  ไมแจง 6 3.7 6 3.7 9 4.1 16 5.9

       รวม 160 100.0 160 100.0 219 100.0 269 100.0
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เม.ย. 2519 เม.ย. 2522 เม.ย. 2526 ก.ค. 2529                      เลือกตั้งเมื่อ

 ภูมิหลังทางอาชีพ จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %

1.  ธุรกิจการคา 82 29.4 112 37.2 123 38.0 134 38.6
2.  ขาราชการประจํ า 17 6.1 37 12.3 31 9.6 42 12.1
3.  ขาราชการบํ านาญ 45 16.1 18 6.0 12 3.7 19 5.5
4.  ทนายความ 33 11.8 41 13.6 35 10.8 45 13.0
5.  นักหนังสือพิมพ 6 2.1 2 0.7 - - 3 0.9
6.  แพทย 10 3.6 5 1.7 11 3.4 7 2.0
7.  เกษตรกรรม 16 5.7 26 8.6 17 5.2 15 4.3
8.  ครูอาจารย 24 8.6 22 7.3 20 6.2 15 4.3
9.  อื่น ๆ 31 11.1 30 10.0 54 16.7 64 18.4

 10.  ไมแจง 15 5.4 8 2.7 11 3.4 3 0.9

       รวม 279 100.0 301 100.0 324 100.0 347 100.0

ที่มา (1) ขอมูลป 2475-2522 มาจาก วิสุทธิ์ ธรรมวิริยวงศ (2526)
    (2) ขอมูลป 2526 และ 2529 มาจาก นิยม รัฐอมฤต (2530)
หมายเหตุ  อาชีพอื่น ๆ หมายถึง นักการเมือง พนักงานรัฐวิสาหกิจ นักจัดรายการวิทยุ นักสังคมสงเคราะหนักรอง ฯลฯ



197

ภาคผนวกที่ 3
จ ํานวนสมาชกิรัฐสภาเฉพาะที่มาจากการแตงตั้ง จํ าแนกตามภูมิหลังทางอาชีพ

2475 - 2531

ชุดที่ 1
สส. ประเภทที่ 2

แตงตั้ง 28 มิ.ย. 2475

ชุดที่ 2
สส. ประเภทที่ 2

แตงตั้ง 9 ธ.ค. 2476

ชุดที่ 3
สมาชิกพฤฒสภา
(24 พ.ค. 2489)

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ทหารและตํ ารวจ 18 25.71 50 64.10 33 41.25

  1.1 ทหารบก  8 11.43 34 43.59 24 30.00
  1.2 ทหารเรือ 8 11.43 15 19.23 6 7.50
  1.3 ทหารอากาศ  - - - - 1 1.25
  1.4 ตํ ารวจ 2 2.86 1 1.28 2 2.50

2. ขาราชการพลเรือน 44 62.86 27 34.61 21 26.25
3. นักธุรกิจ 4 5.71 1 1.28 3 3.75
4. พลเรือนอื่น ๆ 4 5.71 - - 23 28.75

5. รวมทั้งส้ิน 70 100.00 78 100.00 80 100.00

6. ขาราชการรวม (1+2 62 88.57 77 98.72 54 67.50
7. พลเรือนรวม (2+3+4) 52 74.29 28 35.9 47 58.75
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ชุดที่ 4
สมาชิกวุฒิสภา

แตงตั้ง 18 พ.ย. 2490

ชุดที่ 5
สส.ประเภทที่ 2

แตงตั้ง 30 พ.ย. 2494

ชุดที่ 6
สส. ประเภทที่ 2

แตงตั้ง 18 ก.ย. 2500

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1.  ทหารและตํ ารวจ 35 35.00 102 82.93 107 88.43

  1.1 ทหารบก 28 28.00 63 51.22 76 62.81
  1.2 ทหารเรือ 6 6.00 13 10.57 13 10.74
  1.3 ทหารอากาศ - - 15 12.19 15 12.40
  1.4 ตํ ารวจ 1 1.00 11 8.94 3 2.48

2.  ขาราชการพลเรือน 57 57.00 14 11.38 11 9.09
3.  นักธุรกิจ 6 6.00 3 2.44 2 1.65
4.  พลเรือนอื่น ๆ 2 2.00 4 3.25 1 0.83

5.  รวมทั้งส้ิน 100 100.00 123 100.00 121 100.00

6.  ขาราชการรวม (1+2 92 92.00 116 94.31 118 97.52
7.  พลเรือนรวม (2+3+4) 65 65.00 21 17.07 14 11.57
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ชุดที่ 7
สมาชิกรางรัฐธรรมนูญ
ตั้งแต 3 กุมภาพันธ

2502

ชุดที่ 8
สมาชิกวุฒิสภา

แตงตั้ง 4 ก.ค. 2511
และ 25 ก.พ. 2512

ชุดที่ 9
สมาชิกสภานิติบัญญัติ

แหงชาติ
แตงตั้ง 16 ธ.ค. 2514

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1. ทหารและตํ ารวจ 180 75.00 117 71.34 200 66.89

  1.1 ทหารบก 110 45.83 81 49.39 133 44.48
  1.2 ทหารเรือ 32 13.33 15 9.15 31 10.37
  1.3 ทหารอากาศ 20 8.33 9 5.49 23 7.69
  1.4 ตํ ารวจ 18 7.50 12 7.32 13 4.35

2. ขาราชการพลเรือน 52 21.67 33 20.12 77 25.75
3. นักธุรกิจ 3 1.25 6 3.66 8 2.68
4. พลเรือนอื่น ๆ 5 2.08 8 4.88 14 4.68

5. รวมทั้งส้ิน 240 100.00 164 100.00 299 100.00

6. ขาราชการรวม (1+2 232 96.67 150 91.46 277 92.64
7. พลเรือนรวม (2+3+4) 60 25.00 47 28.66 99 33.11
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ชุดที่ 10
สมาชิกสภานิติบัญญัติ

แหงชาติ
 แตงตั้ง 23 ธ.ค. 2516

ชุดที่ 11
สมาชิกวุฒิสภา

แตงตั้ง 26 ม.ค. 2518

ชุดที่ 12
สมาชิกสภาปฏิรูปการ
ปกครองแผนดิน

แตงตั้ง 20 พ.ย. 2519

ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน % จํ านวน %
1.  ทหารและตํ ารวจ 55 18.39 18 18.00 190 55.88

  1.1  ทหารบก 26 8.70 8 8.00 95 27.94
  1.2  ทหารเรือ 6 2.01 4 4.00 44 12.94
  1.3  ทหารอากาศ 5 1.67 2 2.00 36 10.59
  1.4  ตํ ารวจ 18 6.02 4 4.00 15 4.41

2.  ขาราชการพลเรือน 157 52.50 43 43.0  55 16.18
3.  นักธุรกิจ 42 14.05 25 25.0  55 16.18
4.  พลเรือนอื่น ๆ 45 15.05 14 14.0  40 11.76

5.  รวมทั้งส้ิน       299 100.00 100 100.00 340 100.00

6.  ขาราชการรวม (1+2 212 70.90 61 61.00 245 72.06
7.  พลเรือนรวม (2+3+4) 244 81.61 82 82.00 150 44.12



201

ชุดที่ 13
สมาชิกสภานิติบัญญัติ

แหงชาติ
แตงตั้ง 25 พ.ย. 2520

ชุดที่ 14
สมาชิกวุฒิสภา

แตงตั้ง 22 เม.ย. 2522ภูมิหลังทางอาชีพ

จํ านวน % จํ านวน %
1. ทหารและตํ ารวจ 247  68.61 339 67.80

  1.1  ทหารบก 132 36.67 187 37.40
  1.2  ทหารเรือ 54 15.00 66 13.20
  1.3  ทหารอากาศ 46 12.78 67 13.40
  1.4  ตํ ารวจ 15 4.17 19 3.80

2. ขาราชการพลเรือน 69 19.17 81 16.20
3. นักธุรกิจ 25 6.94 56 11.20
4. พลเรือนอื่น ๆ 19 5.28 24 4.80

5. รวมทั้งส้ิน 360 100.00 500 100.00

6. ขาราชการรวม (1+2 316 87.78 420 84.00
7. พลเรือนรวม (2+3+4) 113 31.39 161 32.20

ที่มา   รายช่ือรวมรวมจาก ราชกิจจานุเบกษา ฉบับตาง ๆ
หมายเหตุ   (1)  จํ านวนวุฒิสมาชิกชุดที่ 8 แตงต้ังครั้งแรกเมื่อวันที่ 4 กรกฎาคม 2511 จํ านวน 120 คน
          แตงต้ังเพิ่มเติมเมื่อวันที่ 25 กุมภาพันธ 2512 จํ านวน 44 คน เพื่อใหมีจํ านวน 3 ใน 4 ของ
             จํ านวนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร
          (2)  จํ านวนวุฒิสภาชุดที่ 14 แตงต้ังครั้งแรกเมื่อวันที่ 22 เมษายน 2522 จํ านวน 225 คน
         ตอมามีการแตงต้ังเพิ่มเติมจํ านวน 52 นาย (25 เมษายน 2524) จํ านวน 79 นาย
         (19 เมษายน 2526) จํ านวน 1 นาย (20 เมษายน 2526) จํ านวน 56 นาย (15 เมษายน 2528)
         จํ านวน 23 นาย (28 กรกฎาคม 2529) จํ านวน 56 นาย (22 เมษายน 2530) และจํ านวน 8 นาย
                     (15 กรกฎาคม 2531)
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ภาคผนวกที่ 4
จ ํานวนสมาคมการคาในประเทศไทย จํ าแนกตามปที่จัดตั้ง

ป กรุงเทพมหานคร สวนภูมิภาค รวม

2509   7 2   9
2510 26 8 34
2511 15 5 20
2512   5 2   7
2513   2 1   3
2514   5 -   5
2515   6 1   7
2516   5 -   5
2517   4 4   8
2518 10 3 13
2519 13 1 14
2520   4 1   5
2521 12 4 16
2522   4 -   4
2523   4 1   5
2524 10 2 12
2525   8 5 13
2526   8 -   8
2527   8 8 16
2528   5 2   7
2529   9 3 12
2530   9 4 13
2531   6 1   7

ที่มา   กองสถาบันการคา กรมการคาภายใน กระทรวงพาณิชย
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ภาคผนวกที่ 5-1 จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทอตุสาหกรรม  พ.ศ.2510

ประเภทอุตสาหกรรม กรุงเทพฯ ภาคกลาง ภาคตะวัน
ออก

ภาคตะวัน
ตก

ภาคใต ภาคเหนือ ภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ

รวม

หมวด 1   เกษตรกรรม  การลาสัตว  การปาไม
               และการประมง

- - - - - 2 -   2

หมวด 2   การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน - - - - 1 - -   1
หมวด 3   การผลิต 17 - - - - - - 17
หมวด 4   การไฟฟา  กาซ  และประปา - - - - - - - -
หมวด 5   การกอสราง   1 - - - - - -   1
หมวด 6   การขายสง  การขายปลีก
               ภัตตาคาร  และการคาระหวาง
               ประเทศ

13 - - - 1 3 3 20

หมวด 7   การขนสง สถานที่เก็บสินคา
               และคมนาคม

  1 - - - - - -   1

หมวด 8   บริการการเงิน ประกันภัย
               อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

  3 - - - - - -   3

หมวด 9   บริการชุมชน บริการสังคม
               และบริการสวนบุคคล

  3 - - - - - -     3

หมวด 0   กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได - - - - - - - -

         รวม 38 - - - 2 5 3 48
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ภาคผนวกที่ 5-2 จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทอตุสาหกรรม  พ.ศ.2525

ประเภทอุตสาหกรรม กรุงเทพฯ ภาคกลาง ภาคตะวัน
ออก

ภาคตะวัน
ตก

ภาคใต ภาคเหนือ ภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ

รวม

หมวด 1   เกษตรกรรม  การลาสัตว  การปาไม
               และการประมง

  2 - 3 - - 7 1 13

หมวด 2   การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน   3 - - - 1 - -   4
หมวด 3   การผลิต 44 - - 1 1 - - 46
หมวด 4   การไฟฟา  กาซ  และประปา - - - - - - - -
หมวด 5   การกอสราง   3 - - - - - -   3
หมวด 6   การขายสง  การขายปลีก
               ภัตตาคาร  และการคาระหวาง
               ประเทศ

48 2 1 - 3 6 2 62

หมวด 7   การขนสง สถานที่เก็บสินคา
               และคมนาคม

  7 - - - - - 1   8

หมวด 8   บริการการเงิน ประกันภัย
               อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

  9 - - - - - -   9

หมวด 9   บริการชุมชน บริการสังคม
               และบริการสวนบุคคล

10 - - - - - - 10

หมวด 0   กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได   2 1 1 - 2 - -   6

         รวม 128 3 5 1 7 13 4 161
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ภาคผนวกที่ 5-3  จ ํานวนสมาคมการคา จํ าแนกตามประเภทอตุสาหกรรม  พ.ศ.2530

ประเภทอุตสาหกรรม กรุงเทพฯ ภาคกลาง ภาคตะวัน
ออก

ภาคตะวัน
ตก

ภาคใต ภาคเหนือ ภาคตะวันออก
เฉียงเหนือ

รวม

หมวด 1   เกษตรกรรม  การลาสัตว  การปาไม
               และการประมง

  2 - 3 - - 9 3 17

หมวด 2   การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน   2 - - - 1 1 -   4
หมวด 3   การผลิต 62 - - 1 1 3 1 67
หมวด 4   การไฟฟา  กาซ  และประปา   1 - - - - - -   1
หมวด 5   การกอสราง   3 - - - - - -   3
หมวด 6   การขายสง  การขายปลีก
               ภัตตาคาร  และการคาระหวาง
               ประเทศ

68 2 2 - 6 9 2 89

หมวด 7   การขนสง สถานที่เก็บสินคา
               และคมนาคม

11 - - - - - 1 12

หมวด 8   บริการการเงิน ประกันภัย
               อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

12 - - - - - - 12

หมวด 9   บริการชุมชน บริการสังคม
               และบริการสวนบุคคล

15 - - - - - - 15

หมวด 0   กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได   3 1 3 - 5 1 - 13

         รวม 179 3 8 1      13 23 6 233
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ภาคผนวกที่ 6-1 จ ํานวนมตขิอง ก.ร.อ. จํ าแนกตามประเภทผูเสนอเรื่อง พ.ศ.2524-2530

ผูเสนอเรื่อง 2524 2525 2526 2527 2528 2529 2530 รวม

1. ภาครัฐบาล - 1 4 2 4 1 2 14
2. ภาคเอกชน - 13 12 7 16 20 19 87
3. ภาครัฐบาลรวมกับภาคเอกชน 3 8 5 5 3 6 10 40
4. ไมไดระบุผูเสนอเรื่อง - - - - - - 2 2

5. รวม 3 22 21 14 23 27 33 143

     ที่มา สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ภาคผนวกที่ 6-2  จ ํานวนมต ิของ ก.ร.อ. จํ าแนกตามภาคเศรษฐกิจที่เกี่ยวของ พ.ศ.2524-2530

ภาคเศรษฐกิจ 2524 2525 2526 2527 2528 2529 2530 รวม

1.  ภาคเกษตรกรรม - - 2 - 1 2 2 7
2.  ภาคเหมืองแรและยอยหิน - - - - 1 - - 1
3.  ภาคหัตถอุตสาหกรรม 1 9 8 6 6 13 12 55
4.  ภาคการกอสราง - 1 - - - - - 1
5.  ภาคการไฟฟาและการประปา - - - - - - - -
6.  ภาคการขนสงและคมนาคม - - 1 - 1 - 2 4
7.  ภาคการขายสงและขายปลีก - 2 - - - 1 - 3
8.  ภาคการธนาคาร ประกันภัย
     และอสังหาริมทรัพย

- 1 2 1 - - 1 5

9.  ภาคการเคหะ - - - - - - - -
10.  ภาคการบริหารราชการแผนดิน
       และการปองกันประเทศ

2 8 7 7 11 9 14 58

11.  ภาคบริการ - - - - 1 - - 1
12.  มิอาจจํ าแนก - 1 1 - 2 2 2 8

13.  รวมทั้งส้ิน 3 22 21 14 23 27 33 143

 ที่มา (1) สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประมวลผลงานคณะกรรมการรวมภาครัฐบาล
 และเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) (กรุงเทพฯ โรงพิมพและทํ าปกเจริญผล  2529)
     (2) สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประมวลผลงานความรวมมือภาครัฐบาลและ
  เอกชน เพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย 2530)
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ภาคผนวกที่ 6-3  จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเปาหมายทางเศรษฐกิจ พ.ศ.2524-2530

 เปาหมาย 2524 2525 2526 2527 2528 2529 2530 รวม

1.  การสงเสริมการผลิต - 13 9 6 9 16 18 71
2.  การกระจายรายไดและความยากจน - - 4 - 1 - - 5
3.  เศรษฐกิจระหวางประเทศ 3 4 3 5 2 5  2 24
4.  เสถียรภาพราคา - - - 1 - 2 1 4
5.  การจางงานเต็มอัตรา -  - - - - 1 - 1
6.  การจัดสรรและการใชทรัพยากร - 1 2 1 1 2 3 10
7.  เปาหมายอื่น ๆ - 4 3 1 10 1 9 28

            รวม 3 22 21 14 23 27 33 143

ที่มา (1) สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประมวลผลงานคณะกรรมการรวมภาครัฐบาล
     และเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) (กรุงเทพฯ โรงพิมพและทํ าปกเจริญผล  2529)
     (2) สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประมวลผลงานความรวมมือภาครัฐบาลและ
 เอกชน เพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ โรงพิมพชุมนุมสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย 2530)
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ภาคผนวกที่ 6-4 จ ํานวนมต ิก.ร.อ. จํ าแนกตามเครื่องมือการดํ าเนินนโยบาย พ.ศ.2524-2530

เครื่องมือ 2524 2525 2526 2527 2528 2529 2530 รวม

1.  นโยบายการคลัง 1 13 15 9 11 15 8 72
2.  นโยบายเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ - 1 - - - - - 1
3.  นโยบายหนี้สาธารณะ - - - - - - - -
4.  นโยบายการเงินภายในประเทศ - 2 1 1 1 1  2 8
5.  นโยบายการเงินระหวางประเทศ - - - - - - - -
     (อัตราแลกเปลี่ยน)
6.  นโยบายการควบคุมการผลิต - 1 1  - - 1  2 5
7.  นโยบายการควบคุมราคา - - - - 1  -  - 1
8.  นโยบายเงินได - - 1  - - - - 1
9.  การปรับปรุงระบบราชการ 1  2 1  2 1 4  5 16

 10.  เครื่องมืออื่น ๆ 1  3 2 2 9 6 16 39

        รวมทั้งส้ิน 3 22 21 14 23 27 33 143

ที่มา (1)   สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ ประมวลผลงานคณะกรรมการรวมภาครัฐบาล
       และเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรอ.) (กรุงเทพฯ โรงพิมพและทํ าปกเจริญผล  2529)
    (2)  สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ  ประมวลผลงานความรวมมือภาครัฐบาล
      และเอกชนเพื่อแกไขปญหาทางเศรษฐกิจ (กรุงเทพฯ โรงพิมพชุมนมุสหกรณการเกษตรแหงประเทศไทย 2530)
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ภาคผนวกที่ 7 จ ํานวนสหภาพแรงงานจํ าแนกตามประเภทอตุสาหกรรมและภูมิภาค

2515
ประเภทอุตสาหกรรม BKK. GB. C. E. W. S. N. NE. WK.

หมวด 1  เกษตรกรรม การลาสัตว   การ
              ปาไมและการประมง

- - - - - - - - -

หมวด 2  การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน - - - - - - - -
หมวด 3  การผลิต 2 2 - 1 - - - - 5
หมวด 4  การไฟฟา กาซ และประปา 1 - - - - - - - 1
หมวด 5  การกอสราง - - - - - - - - -
หมวด 6  การขายสง การขายปลีก
              ภัตตาคาร และการคาระหวาง
              ประเทศ

- - - - - - - - -

หมวด 7  การขนสง สถานที่เก็บสินคา
              และคมนาคม

3 - - - - - - - 3

หมวด 8  บริการการเงิน ประกันภัย
              อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

- - - - - - - - -

หมวด 9  บริการชุมชน บริการสังคม
              และบริการสวนบุคคล

- - - - - - - - -

หมวด 0  กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได - - - - - - - - -

              รวม 6 2 - 1 - - - - 9
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2520
ประเภทอุตสาหกรรม BKK. GB. C. E. W. S. N. NE. WK.

หมวด 1  เกษตรกรรม การลาสัตว   การ
              ปาไมและการประมง

  4   1 - - - 2 - -   7

หมวด 2  การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน   2 - - - - 3 - -   5
หมวด 3  การผลิต 24 22 2 4 1 - 1 6 60
หมวด 4  การไฟฟา กาซ และประปา   5   1 - - - - - -   6
หมวด 5  การกอสราง   1 - - - - - - -   1
หมวด 6  การขายสง การขายปลีก
              ภัตตาคาร และการคาระหวาง
              ประเทศ

  5 - - - - - - -   5

หมวด 7  การขนสง สถานที่เก็บสินคา
              และคมนาคม

19 - - - - - - - 19

หมวด 8  บริการการเงิน ประกันภัย
              อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

1 - - - - - - - 19

หมวด 9  บริการชุมชน บริการสังคม
              และบริการสวนบุคคล

- - - - - - - - -

หมวด 0  กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได - - - - - - - - -

              รวม 61 24 2 4 1 5 1 6 104
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2525
ประเภทอุตสาหกรรม BKK. GB. C. E. W. S. N. NE. WK.

หมวด 1  เกษตรกรรม การลาสัตว   การ
              ปาไมและการประมง

9 2 1 - -    3 - -   15

หมวด 2  การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน 3 - -  - - 9 1 - 13
หมวด 3  การผลิต 56 72 9 10 2  - 2 10 161
หมวด 4  การไฟฟา กาซ และประปา 10 1 - - -   - - -   11
หมวด 5  การกอสราง 2 1 2 - - - - - 5
หมวด 6  การขายสง การขายปลีก
              ภัตตาคาร และการคาระหวาง
              ประเทศ

12 - -  - - - - - 12

หมวด 7  การขนสง สถานที่เก็บสินคา
              และคมนาคม

36  - - - - - - - 36

หมวด 8  บริการการเงิน ประกันภัย
              อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

7 - - - - - - - 7

หมวด 9  บริการชุมชน บริการสังคม
              และบริการสวนบุคคล

5 2 -  - - - - - 7

หมวด 0  กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได  - - - - -  - - -  -

              รวม 140 78 12 10 2 12 3 10 267
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2530
ประเภทอุตสาหกรรม BKK. GB. C. E. W. S. N. NE. WK.

หมวด 1  เกษตรกรรม การลาสัตว   การ
              ปาไมและการประมง

15 5 1 - - 4 -  - 25

หมวด 2  การทํ าเหมืองแรและเหมืองหิน 4 - - -  - 11 1 - 16
หมวด 3  การผลิต 117 135 12 12  3 1 3 15 298
หมวด 4  การไฟฟา กาซ และประปา 16 1 -  - - - - - 18
หมวด 5  การกอสราง 3 4 2 -  -  - - - 9
หมวด 6  การขายสง การขายปลีก
              ภัตตาคาร และการคาระหวาง
              ประเทศ

21 - -  -  - 1 -  -   22

หมวด 7  การขนสง สถานที่เก็บสินคา
              และคมนาคม

63 - - 1 - - - -   64

หมวด 8  บริการการเงิน ประกันภัย
              อสังหาริมทรัพย และธุรกิจ

18 - -  -  - - - -   18

หมวด 9  บริการชุมชน บริการสังคม
              และบริการสวนบุคคล

8 2  -  -  - - - -   10

หมวด 0  กิจกรรมซึ่งมิอาจระบุได - - - - - -  - - -

              รวม 265 147 15 13 3 17 5 15 480

ที่มา (1)  ปริมณฑลของกรุงเทพฯ (GB) ประกอบดวย สมุทรปราการ ปทุมธานี นนทบุรี สมุทรสาคร และนครปฐม  รวม 5
        จังหวัด
    (2)  ภาคกลาง (C.)  ประกอบดวย พระนครศรีอยุธยา สระบุรี และอางทอง (รวม 3 จังหวัด)
    (3)  ภาคตะวันออก (E.) ประกอบดวย ชลบุรี ระยอง และฉะเชิงเทรา (รวม 3 จังหวัด)
    (4)  ภาคตะวันตก (W.) ประกอบดวย สุพรรณบุรี เพชรบุรี และราชบุรี (รวม 3 จังหวัด)
    (5)  ภาคเหนือ(N.) ประกอบดวย ลํ าปาง อุตรดิตถ นครสวรรค เชียงใหม พิษณุโลก แพร  (รวม 6 จังหวัด)
    (6)  ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (NE.) ประกอบดวย ขอนแกน อุดรธานี นครราชสีมา สกลนคร  อุบลราชธานี ศรีสะเกษ
       ชัยภูมิ ยโสธร (รวม 8 จังหวัด)
    (7)  ภาคใต (S.) ประกอบดวย ภูเก็ต  นครศรีธรรมราช ระนอง พังงา กระบี่ สุราษฎรธานี  รวม 6 จังหวัด
    (8)  BKK. =   กรุงเทพฯ
    (9)  WK. =    ทั่วราชอาณาจักร
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บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย
กนก วงษตระหงาน การเมืองในระบอบประชาธิปไตยไทย กรุงเทพฯ โรงพิมพจุฬาลงกรณ
 มหาวิทยาลัย 2527
--------- การเมืองในสภาผูแทนราษฎร กรุงเทพฯ สํ านักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530
กนกศักดิ์ แกวเทพ  เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยชาวนารวมสมัย : บทวิเคราะหสหพนัธชาวนา  
 ชาวไรแหงประไทย  สถาบนัวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530
กรรณิการ แสงสุนทร "ขบวนการกรรมกรไทย กอน พ.ศ.2475" ในพิชิต จงสถิตยวัฒนา   
 (บรรณาธิการ) ขบวนการกรรมกรในประเทศไทย (กรุงเทพฯ โรงพิมพพฆิเณศ 2518)  
 หนา 32-70
กระทรวงพัฒนาการแหงชาติ กรมวิเทศสหการ  คูมือการปฏิบัติราชการกรมวิเทศสหการ  กรุงเทพฯ
       โรงพิมพสหกรณขายสงแหงประเทศไทย 2509
กระมล ทองธรรมชาติ สมบูรณ สุขสํ าราญ และปรีชา หงษไกรเลิศ การเลือกตั้ง พรรคการเมือง  
 และเสถียรภาพของรัฐบาล  กรุงเทพฯ คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2531
กฤช เพิ่มทันจิตต  "อิทธิพลขององคการระหวางประเทศและรัฐบาลตางประเทศที่มีตอนโยบาย    
    เศรษฐกิจ : กรณีศึกษาวาดวยธนาคารโลก" ใน รังสรรค ธนะพรพันธุ และสมบูรณ  
 ศิริประชัย (บรรณาธิการ) ทฤษฎีการพึ่งพากับสังคมเศรษฐกิจไทย (สํ านักพิมพ 
 มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร 2528) หนา 125-212
กลุธน ธนาพงศธร (บรรณาธิการ) นโยบายของรัฐ : อะไร ทํ าไม และอยางไร กรุงเทพฯ  โรงพิมพ 
 มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2522
เกริกเกียรติ พิพัฒนเสรีธรรม "วิเคราะหปญหาเศรษฐกิจไทยโดยพิจารณาโครงสรางของระบบ   
      เศรษฐกจิ" บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการเรื่อง "วิกฤติการณเศรษฐกิจ  
       ไทย 2522" จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 21-22 
  กมุภาพันธ 2523
-------- "ววิฒันาการของระบบธนาคารพาณิชยในประเทศไทย"  รายงานวิจัยเสนอตอสถาบันไทย 
 คดศึีกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร พ.ศ.2529
เจมิศักดิ ์ ปนทอง "เกษตรกรกับการผลักดันนโยบายแหงรัฐ" ใน บัณฑิต ธรรมตรีรัตน และคณะ   
      (บรรณาธิการ) สัจจะทรยุค (สหพนัธนสิิตนกัศึกษาแหงประเทศไทย และองคการนักศึกษา 
 มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร 2529) หนา 61-70
จเร  พันธุเปร่ือง "กระทูถาม" รัฐสภาสาร ปที ่34  ฉบับที่ 5 (พฤษภาคม 2529)
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จเดจ็ อินสวาง  "กลุมอิทธิพลและกลุมผลประโยชนชาวจีนกับการพัฒนาระบอบประชาธิปไตยใน  
  เมอืงไทย"  วิทยานิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
 2518
ชนะ สะอาดเอี่ยม "การเลือกตึงสมาชิกสภาผูแทนราษฎร พ.ศ.2519" รัฐสภาสาร ปที่ 24 ฉบับที่ 3
       (มนีาคม 2519) หนา 1-24
ชัยอนันต สมุทวณิช "การเมืองกับการบริหาร" เอกสารโรเนียว คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณ 
 มหาวิทยาลัย 2520
-------- "รัฐธรรมนูญ" เอกสารวิชาการฉบับที่ 2 กลุมวิเคราะหกิจการและนโยบายสาธารณะ 
  สถาบันบัณฑิตพฒันบรหิารศาสตร (กันยายน 2521)
---------- "บทบาทของทหารในการเมืองไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีการดํ ารงตํ าแหนงสมาชิกรัฐสภา  
 2475-2520" ใน กนลา สุขพานชิ และวุฒิชัย มูลศิลป (บรรณาธิการ) ทหารกับการเมือง :  
 วเิคราะหเปรียบเทียบ (กรุงเทพฯ สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย 2523)

หนา 196-225
---------- การเลือกตั้ง พรรคการเมือง รัฐสภา และคณะทหาร  กรุงเทพฯ สํ านักพิมพบรรณกิจ 
  2524
----------   เสยีงจากเจาของประเทศ  สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย 2528
-------- (2528ก) "บทวิพากษวาดวยการแปรสภาพของระบบอํ ามาตยาธิปไตย" รัฐศาสตรสาร  
 ปที ่11 ฉบับที่ 1-3 (มกราคม - ธันวาคม 2528) หนา 1-29
--------ปญหาการพัฒนาทางการเมืองไทย กรุงเทพฯ สํ านักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย   
 2530
------- "ภาพรวมของการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย" บทความเสนอตอการสัมมนาทางวิชาการ 
 ประจ ําป 2530 เร่ือง "ใครกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย? " จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร  
 มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16 กุมภาพันธ 2531
-------- (2531ก) การปรับปรุงกระทรวงทบวงกรม กรุงเทพฯ ศูนยหนังสือจุฬาลงกรณ    
 มหาวิทยาลัย 2531
ชัยอนันต สมทุวณิช และ พีรศักย จันทวรินทร ขอมลูพืน้ฐานกึง่ศตวรรษแหงการเปลี่ยนแปลงการ 
        ปกครองไทย ฉบับพมิพคร้ังที่สอง กรุงเทพฯ เจาพระยาการพิมพ 2525
ณรงค เพชรประเสริฐ "สมาคมการคาและหอการคาในประเทศไทย" วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  
 คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2518
ตระกูล มีชัย "ความสัมพันธระหวางธุรกิจเอกชนและขาราชการกับการเมืองไทย" วิทยานิพนธ 
 รัฐศาสตรมหาบัณฑิต ภาควิชาการปกครอง จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2526
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ติน ปรัชญพฤทธิ์ ขาราชการระดับสูงของไทยและความมุงมั่นในการพัฒนาประเทศ กรุงเทพฯ  
 สถาบนัวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530
ทักษ เฉลิมเตียรณ การเมืองระบบพอขุนอุปถัมภแบบเผด็จการ สํ านักพิมพมหาวิทยาลัย 
 ธรรมศาสตร 2526
ธนาคารระหวางประเทศเพื่อการบูรณะและวิวัฒนการ โครงการพัฒนาการของรัฐสํ าหรับประเทศ 
 ไทย พระนคร กองการพิมพสลากินแบงรัฐบาล 2503
ธนาคารแหงประเทศไทย วิวฒันไชยานุสรณ พระนคร ศิวพรการพิมพ 2504
---------- หนังสือที่ระลึกครบรอบ 20 ป กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัดศิวพร 2505
---------นโยบายการเงินการคลัง 2498-2502 :พื้นฐานความเจริญทางเศรษฐกิจในปจจุบัน หนังสือ 
 อนสุรณงานพระราชทานเพลิงศพนายเกษม ศรีพยคัฆ ณ เมรุหนาพลบัพลาอิสริยาภรณ  
 วดัเทพศริินทราวาส เมือ่วันที่ 24 พฤศจิกายน 2508 พระนคร : หางหุนสวนจํ ากัดศิวพร  
 2508
---------- รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2525 กรุงเทพฯ โรงพิมพศิวพร 2526
--------- รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2526 กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัด โรงพิมพชวนพิมพ  
 2527
----------  ทนุรักษาระดับอัตราแลกเปลี่ยนเงินตรา หนงัสอือนสุรณในการพระราชทานเพลิงศพนาย 
 พสุิทธิ์ นิมมานเหมนิท ณ เมรุวัดมกุฎกษตัริยาราม เมื่อวันพุธที่ 10 กรกฎาคม 2528  
 กรุงเทพฯ โรงพิมพชวนพิมพ พ.ศ.2528
--------- (2528ก) รายงานเศรษฐกิจและการเงินป 2527 กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัดเรืองแสง 
 การพิมพ 2528
นติยา พบูิลยรัตนกิจ และอารยา ศรีพัฒนาสกุล "ประเทศไทยกับการสมัครเขาเปนภาคีแกตต"   
 รายงานเศรษฐกิจรายเดือน ปที ่22 เลมที่ 2 (กุมภาพันธ 2525)
นิพนธ พัวพงศกร "วิเคราะหการรวมกลุมและการมีสวนรวมทางการเมืองของกลุมกรรมกร"  
 รัฐสภาสาร  ปที ่35 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2530) หนา 78-96
นยิม รัฐอมฤต "กลุมผลประโยชนนอกระบบราชการกับการเมืองในประเทศไทย" รัฐสภาสาร ปที่  
 35 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2530) หนา 1-34
บุญเรือง  บูรภักดิ ์และ บังอร  มาลาศรี "บทบาทหนาที่ของสมาชิกสภาผูแทนราษฎร" รัฐสภาสาร  
 ปที ่34  ฉบับที่ 11 (พฤศจิกายน 2529)
นกุลู ประจวบเหมาะ "สภาวะ ปญหา และนโยบายของรัฐเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ" รัฏฐาภิรักษ เลมที่  
 22 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2523) หนา 11-90
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ประกาศศกัดิ ์ ธานนิพงศ "นักธุรกิจกับการเมือง : การศึกษาทัศนคติเกี่ยวกับการมีสวนรวมทาง 
 การเมือง" วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต สาขาวิชาการปกครอง จุฬาลงกรณ 
 มหาวิทยาลัย 2528
ประยงค เนตยารักษ "การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจการเกษตร : กรณีตัวอยางการกํ าหนดราคา 
 ออย" บทความเสนอตอการสัมมนาทางวิชาการประจํ าป 2531 เร่ือง "ใครกํ าหนดนโยบาย   
     เศรษฐกิจไทย?" จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16  
 กมุภาพันธ 2531
ประเสริฐ ปทมะสุคนธ รัฐสภาไทยในรอบ 42 ป (2475-2517) กรุงเทพฯ หางหุนสวนจํ ากัด  
 ช.ชุมนุมชาง 2517
ปรีดี พนมยงค "สังเขปการเจรจาสนธิสัญญาใหมเมื่อ พ.ศ.2480 (ค.ศ.1937) ชาติไทยไดเอกราช   
 สมบูรณ"  ชีวประวัตินายปรีดี พนมยงค (โครงการปรีดี พนมยงค กับสังคมไทย 2526)
ปวย อ๊ึงภากรณ "บทบาทนักการเมืองกับการพัฒนาเศรษฐกิจ" ในจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย คณะ 
      เศรษฐศาสตร เศรษฐกิจไทย : โครงสรางกับการเปลี่ยนแปลง ฉบับพิมพคร้ังที่สาม  
 (กรุงเทพฯ สํ านักพิมพดอกหญา 2525) หนา 331-348
ปอ ธัชชัย "การวิเคราะหกระบวนการกํ าหนดนโยบายของประเทศในภาวะสงครามระหวางป   
 พ.ศ.2481-2485" วิทยานิพนธมหาบัณฑิต คณะรัฐประศาสนศาสตร มหาวิทยาลัย  
 ธรรมศาสตร  2505
ผาณติ รวมศลิป "นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ต้ังแต พ.ศ.2481 ถึง
        พ.ศ.2487" วทิยานิพนธปริญญาโท สาขาวิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณ       
  มหาวิทยาลัย 2521
พนสั สิมะเสถียร "บทบาทของกระทรวงการคลังในการแปรรูรัฐวิสาหกิจ" วารสารกรมบัญชีกลาง  
 ปที ่27 เลมที่ 6 (พฤศจิกายน-ธันวาคม 2529) หนา 9-27
พรรณี บัวเล็ก "การเติบโตและการพัฒนาการของนายทุนธนาคารพาณิชยในประเทศไทย   
 พ.ศ.2475-2516" วิทยานิพนธอักษรศาสตรมหาบณัฑิต สาขาวิชาประวัติศาสตร
       จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2528
พรศกัดิ ์ ผองแผว และสุจิต บุญบงการ "พฤติกรรมการลงคะแนนเสียงเลือกตั้งของไทย"  วารสาร 
 สังคมศาสตร ปที ่19 ฉบับที่ 3 (กันยายน 2525) หนา 28-60
พฤทธิสาณ ชุมพล, ม.ร.ว. "แนวทฤษฎีการรวมกลุมในสังคมไทยและกลุมอิทธิพลหลัง 14-15  
 ตุลาคม  2516" วารสารธรรมศาสตร ปที ่3 เลมที่ 3 (พฤษภาคม 2517) หนา 134-159
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พัชรี ธนะมัย และนนัทวดี จันทราทพิย "รูปแบบการกํ าหนดนโยบายของรัฐบาลไทย : ศึกษา        
 เฉพาะกรณีนโยบายอุตสาหกรรมรถยนตร พ.ศ.2505-2525" รายงานการวิจัยเสนอตอ  
 สํ านกังานคณะกรรมการวิจัยแหงชาติ พ.ศ.2529
พชิยั เกาสํ าราญ สมเจตน นาคเสรี และวรวิทย บารู การเลือกตั้งปตตานีป 2529 ศึกษากรณี  
 กระบวนการหาเสียงและระบบหัวคะแนน กรุงเทพฯ มูลนิธิเพื่อการศึกษาประชาธิปไตย   
 และการพัฒนา 2530
พชิิต จงสถติยวฒันา "การเคลื่อนไหวของกรรมกรไทยตั้งแต พ.ศ.2488-14 ตุลาคม 2516"  ในพิชิต  
 จงสถติยวัฒนา (บรรณาธิการ) ขบวนการกรรมกรในประเทศไทย  (กรุงเทพฯ โรงพิมพ 
 พฆิเณศ 2518) หนา 74-115
เพลนิพศิ สัตยสงวน "นโยบายสินเชื่อสูชนบท" บทความเสนอตอการสัมมนาทางวิชาการ ประจํ าป  
       2531 เร่ือง "ใครกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย? " จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัย  
 ธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16 กุมภาพันธ 2531
ไพบูลย วัฒนศิริธรรม "แนวทางพัฒนาขบวนการ ก.ร.อ." ใน นภพร เรืองสกุล และคณะ  
 (บรรณาธิการ) แดอาจารยปวย : การเงินการธนาคารและการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ 
 ของประเทศ  (กรุงเทพฯ สํ านักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530) หนา 281-300
ไพโรจน โพธิวงศ และสุวทิย สุทธิจิรพทัธ "การเลือกตั้งทั่วไปเดือนมกราคม 2518" จุลสารชุด   
      เบื้องหลังเหตุการณปจจุบัน อันดับที่ 51 คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย  
  (กมุภาพันธ 2518)
ภาณพุงศ นธิปิระภา "ระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตราของไทย : บทเรียนจากประสบการณหลัง  
 สงครามโลกครั้งที่สอง" วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร ปที ่ 6 ฉบับที่ 3 (กันยายน   
 2530) หนา 149-172
ภาณพุงศ นธิปิระภา (2531ก) "การกํ าหนดนโยบายลดคาเงินบาท" บทความเสนอตอการสัมมนา  
 ทางวิชาการประจํ าป 2531 เร่ือง "ใครกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย?" จัดโดยคณะ  
   เศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16 กุมภาพันธ 2531
ภาณพุงศ นธิิประภา และประศาสน ต้ังมติธรรม "ผลกระทบของนโยบายการเก็บภาษีเงินไดบุคคล 
  ธรรมดาจากดอกเบี้ยเงินฝากธนาคารพาณิชย" รายงานการวิจัยเสนอตอสมาคมธนาคาร 
 ไทย  2528
ภาวดี ทองอุไทย "รัฐกับเหลา : เมื่อผลประโยชนอยูเหนือความเปนธรรม" บทความเสนอตอ  
       การสมัมนาทางวิชาการประจํ าป 2531 เร่ือง "ใครกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย?"  จัดโดย 
 คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16 กุมภาพันธ  2531
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โภคิน พลกุล ปญหาและขอคิดบางเรื่องจากรัฐธรรมนูญไทย กรุงเทพฯ สมาคมสังคมศาสตรแหง  
       ประเทศไทย 2529
มนตรี เจนวิทยการ "กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจในประเทศไทย : ขอคิดบางประการในแง  
 กฎหมาย นโยบายสาธารณะ และกระบวนการเมือง" วารสารธรรมศาสตร ปที่ 3 ฉบับที่ 2
       (กมุภาพันธ 2517) หนา 41-78
---------- "การเลอืกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร 22 เมษายน 2522" วารสารพฒันบริหารศาสตร  
 ปที ่19 เลม 2 (เมษายน 2522) หนา 279-298
--------- "การเมอืงไทย : ภาพสะทอนในคอลัมนซุบซิบนินทาของหนังสือพิมพ" รัฐศาสตรสาร ปที่ 8  
 ฉบับที ่2 (พฤษภาคม-สิงหาคม 2525) หนา 1-32
--------- "บทบาทของกลุมผลประโยชนที่มีตอรัฐบาล ระบบราชการ ประชาชน และการพัฒนา 
 ประเทศ" เอกสารทางวิชาการหมายเลข 23 ศูนยวิจัย คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย  
 ธรรมศาสตร 2528
--------- "บทบาทของกลุมผลประโยชนที่มีตอการปรับเปลี่ยนวิธีการบริหารของรัฐบาล องคกรของ 
 รัฐบาล และขาราชการ" รัฐสภาสาร ปที ่35 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2530) หนา 35-77
มลัลิกา  ลับไพรี  "การยกรางพระราชบัญญัติ" รัฐสภาสาร ปที ่34 ฉบับที่ 2 (กุมภาพันธ 2529)
ไมตรี อ๊ึงภากรณ "โครงการรถเมลที่ยาวที่สุด" บทความเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาทางวิชาการ   
     ประจ ําป 2531 เร่ือง"ใครกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย?" จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร
       มหาวทิยาลยัธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16 กุมภาพันธ 2531
ยงเกียรติ  อดิเศรษฐกลุ  "กระบวนการเสนอและการพิจารณารางพระราชบัญญัติ" รัฐสภาสาร ปที่  
 34  ฉบับที่ 4 (เมษายน 2529)
รังสรรค ธนะพรพนัธุ "ธนาคารแหงประเทศไทย ทํ างานรับใชใคร?" ประชาชาติธุรกิจ ฉบับวันเสารที่  
 8 กนัยายน 2522
---------- "กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจกับสวสัดิภาพสังคม" สรรพากรสาสน ปที่ 27 ฉบับ 
 ที ่4 (กรกฎาคม - สิงหาคม 2523) หนา 22-36
-------- (2523ก) "พัฒนาการและบทบาทของสหสามคัคคีาสัตว" รายงานวิจัยเสนอตอสํ านักงาน 
 คณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ (กรกฎาคม 2523)
-------- "วกิฤตกิารณเงินคงคลัง 2523-2525 และบทเรียนทางการคลัง" วารสารพฒันบริหารศาสตร  
 ปที ่24 ฉบับที่ 3 (กรกฎาคม 2527) หนา 313-366
--------- เงนิคงคลังในระบบเศรษฐกิจไทย สํ านกัพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2528
--------- ปวย อ๊ึงภากรณ : ชีวิต งาน และความหลัง สํ านกัพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2529
--------- เศรษฐศาสตรวาดวยพรเีมี่ยมขาว สํ านกัพมิพมหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2530
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--------- "ธนาคารแหงประเทศไทยทํ างานรับใชใคร? :ชาวนาหรือเจาของโรงสี" มติชน ฉบับวนัจันทร 
 ที ่7 พฤศจิกายน 2531
--------- (2531ก) "บรรณานุกรมกฎหมายวาดวยเศรษฐกิจไทย พ.ศ.2475-2530" รายงานวิจัยเสนอ 
 ตอคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2531.
รังสรรค ธนะพรพนัธุ และนิพนธ พัวพงศกร เศรษฐกจิไทย : บนเสนทางแหงสันติประชาธรรม?" ใน 
 รังสรรค ธนะพรพนัธุ และนิพนธ พัวพงศกร (บรรณาธิการ) (กรุงเทพฯ โรงพิมพ
 มหาวทิยาลัยธรรมศาสตร 2531) หนา 1027-1055
ลิขิต ธีรเวคิน วิวัฒนาการการเมืองการปกครองของไทย กรุงเทพฯ สํ านักพิมพจุฬาลงกรณ 
 มหาวิทยาลัย 2530
วนิดา  มาศะวิสุทธิ์  "คณะกรรมาธิการ" รัฐสภาสาร ปที ่34  ฉบับที่ 4 (เมษายน 2529)
วรรณี  เกตุนุติ  "ญัตติ"  รัฐสภาสาร  ปที่ 34 )บับที ่3  (มีนาคม 2529)
วิบูลย เข็มเฉลิม สายพานชีวิต ปาฐกถามลูนธิโิกมล คีมทองประจํ าป 2529 มูลนิธิโกมล คีมทอง  
       2529
------- ชวีิตเปลี่ยน ศูนยเอกสารเพื่องานพัฒนาชนบท 2530
วิลเลียม เจ ซิฟฟน "ระบบราชการพลเรือนแหงราชอาณาจักรไทย" อมร รักษาสัตย และโสรัจ 
        สุจริตกุล (บรรณาธิการ) การบรหิารงานบุคคลในประเทศไทย ฉบับพิมพคร้ังที่ 2
       (กรุงเทพฯ สถาบันบัณฑิตพฒันบริหารศาสตร 2514)
วิไลวรรณ วรรณนธิกิลุ "นโยบายการพัฒนาชนบทชายฝงทะเลตะวันออก" บทความเสนอตอการ  
       สัมมนาทางวชิาการประจํ าป 2531 เร่ือง "ใครกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไทย? " จัดโดย
       คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 15-16 กุมภาพันธ 2531
วสุิทธิ ์ธรรมวริิยะวงศ "ชนชั้นนํ าทางธุรกิจกับการเมืองไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีการเขามามีบทบาท 
 ทางการเมืองโดยตรง" สารนิพนธปริญญามหาบัณฑิต คณะรัฐศาสตร มหาวิทยาลัย  
 ธรรมศาสตร 2524
---------  "ชนชัน้น ําทางธรุกจิกบัการเมืองไทย : ศึกษาเฉพาะกรณีการเขามามีบทบาททางการเมือง 
 โดยตรง" อโณทัย วัฒนาพร (บรรณาธิการ) การเมืองไทยยุคใหม (กรุงเทพฯ สํ านักพิมพ 
 แพรพิทยา 2527) หนา 123-166
ศุภชัย พานชิภักดิ ์ "แนวทางการพัฒนาความคิดเศรษฐศาสตรไทย" ในลือชัย จุลาสัย และมิ่งสรรพ  
       สันติกาญจน(บรรณาธิการ) เศรษฐกิจไทย : อดีตและอนาคต (ศูนยหนังสือเชียงใหม  
 2524) หนา 1-37
เศรษฐพร คูศรีพิทักษ "อาชีพรับราชการกับการเปนสมาชิกสภาผูแทน" วารสารพฒันบริหารศาสตร   
       ปที ่10 ฉบับที่ 4 (ตุลาคม 2513) หนา 625-687
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--------- ถาอยากเปนผูแทน ฉบับพมิพคร้ังที่สอง กรุงเทพฯ สมาคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย  
 2531
เศรษฐสยาม หมายเหตจุากโพนมวง : วิถีแหงสังคมพึ่งตนเอง สํ านกัพมิพสมาพันธ จํ ากัด 2529
สมเกยีรต ิวนัทะนะ และคณะ "บันทึกการอภิปรายเรื่องการใช Patron-Client Model ในการศึกษา 
 สังคมไทย" เอกสารวิชาการหมายเลข 46 สถาบันไทยคดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  
 เอกสารโรเนยีว (ธันวาคม 2524)
สมบัติ จนัทรวงศ การเมอืงเรื่องการเลือกตั้ง : ศึกษาเฉพาะกรณีการเลือกตั้งทั่วไป พ.ศ.2529  
 กรุงเทพฯ มลูนิธิเพื่อการศึกษาประชาธิปไตยและการพัฒนา 2530
สมบูรณ ศิริประชัย "MFA ฉบับใหมกับอุตสาหกรรมสิ่งทอไทย" วารสารเศรษฐศาสตรธรรมศาสตร  
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