
บทบาทของรัฐกับการสนองตอบของประชาชน
ในกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจไทย1

1. ความนํ า
บทความนี้ตองการศึกษาการสนองตอบของประชาชนที่มีตอการดํ าเนินนโยบาย

เศรษฐกจิทีสํ่ าคญัของรัฐบาล เนื้อหาของบทความจํ าแนกออกเปน 5 ตอน ตอนที่หนึ่งเปนความนํ า 
ตอนที่สองกลาวถึงพัฒนาการของบทบาททางเศรษฐกิจของภาครัฐบาลหลังการเปลี่ยนแปลงการ
ปกครองป 2475 ตอนที่สามกลาวถึงกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจและการสนองตอบของ
ประชาชน ตอนทีส่ี่กลาวถึงการสนองตอบของประชาชนที่มีตอยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุล  
ตอนที่หาเปนบทสรุป

2. พฒันาการของบทบาททางเศรษฐกิจของภาครัฐบาล
ภายหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป 2475 ลัทธิชาตินิยมทางเศรษฐกิจ 

ไดครอบงํ าพฤติกรรมการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาล คณะราษฎรไดประกาศนโยบาย 
“หลกัเอกราชทางเศรษฐกิจ” แตการน ําแนวนโยบายดังกลาวมาใชในทางปฏิบัติไมสูปรากฏมากนัก
ในชวงระหวางมี 2475-2480 ทั้งนี้เนื่องจากเกิดความขัดแยงระหวางคณะราษฎรกับสถาบัน 
พระมหากษตัริย และความขัดแยงภายในคณะราษฎรเอง ความขัดแยงเหลานี้ไดปะทุออกมาเปน
กรณีกบฏบวรเดชในเดือนตุลาคม 2476 และการกวาดลางซึ่งกันและกันภายในคณะราษฎร  
ซึง่จบลงดวยความพายแพของฝายพระยาทรงสุรเดช โดยที่ฝายหลวงพิบูลสงครามสามารถยึดกุม
อํ านาจรัฐได รัฐบาลหลวงพิบูลสงครามเริ่มดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมอยางจริงจังในป 
2481 (ผาณิต รวมศิลป 2521) ทั้งนี้โดยไดรับอิทธิพลทางความคิดจากหลวงวิจิตรวาทการ  
(ฉัตรทิพย นาถสุภา 2522) นโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมซึ่งเปนนโยบายหลักเกือบตลอดเวลา
ระหวางป 2475-2500 โดยพื้นฐานแลวเปนนโยบายตอตานชาวจีนในประเทศไทย (ภูวดล 
ทรงประเสริฐ 2521) แตขอเทจ็จริงก็ปรากฏดวยวา การตอตานดังกลาวนี้จํ ากัดเฉพาะชาวจีนระดับ
ลาง มากกวาชาวจีนที่เปนพอคานายทุนระดับชาติ ทั้งปรากฏวา ผูนํ าคณะราษฎรหลังการเปลี่ยน
แปลงการปกครองป 2475 และผูนํ าฝายทหารหลังการรัฐประหารป 2490 ลวนแลวแตไดสมคบกับ
พอคานายทุนจีนระดับชาติในการแสวงหาผลประโยชนทางเศรษฐกิจรวมกัน พัฒนาการของ
นโยบายเศรษฐกิจหลังการรัฐประหารป 2490 ไดแสดงใหเห็นอยางชัดเจนวา นโยบายเศรษฐกิจ
                                                          
1  บทความเสนอตอศูนยศึกษาการพัฒนาสังคม คณะรัฐศาสตร จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัยในการสัมมนาทาง 
วิชาการเรื่อง "รัฐกับการสนองตอบของประชาชนในกระบวนการพัฒนาสังคมไทย" ระหวางวันที่ 30-31 มกราคม 
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ชาตินิยมเปนเพียงนโยบายบังหนาที่ใช  เป นเครื่องมือในการสร างและขยายฐานอํ านาจ
ทางเศรษฐกิจของชนชั้นปกครองใหม แมวาอํ านาจรัฐจะตกแกคณะราษฎรหลังการเปลี่ยนแปลง
การปกครองป 2475 และตกแกผูนํ าฝายทหารหลังการรัฐประหารป 2490 แตชนชั้นปกครองใหม
เหลานี้หาไดมีฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจที่มั่นคงไม ซึ่งตางจากสถาบันพระมหากษัตริยกอนการ
เปลีย่นแปลงการปกครองป 2475 การขาดฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจยอมทํ าใหไมมีทรัพยากรที่จะ
หลอเลีย้งและธ ํารงไวซึ่งอํ านาจทางการเมืองที่มีอยู มิไยที่จะตองกลาวถึงการขยายฐานอํ านาจทาง
การเมอืงซึง่ยากจะเปนไปไดอีกดวย  ดังนั้น การสรางและขยายฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจจึงเปน
ยุทธศาสตรที่ชนชั้นปกครองใหมจํ าตองเลือกกระทํ าอยางมิอาจหลีกเลี่ยงได และยุทธวิธีในการนี้
กป็รากฏชัดวามีอยูอยางนอย 3 วิธี อันไดแก

(1) การยดึธนาคารพาณิชยเปนฐาน
(2) การใชอํ านาจทางการเมืองในการสรางอํ านาจผูกขาดแกบริษัทบริวาร
(3) การจัดตั้งรัฐวิสาหกิจ
ดวยการใชลํ าดับแหงเหตุผลที่วา สังคมเศรษฐกิจไทยถูกครองงํ าโดยชาวตางชาติ 

ในการขจัดหรือบ่ันทอนอิทธิพลการครอบงํ าทางเศรษฐกิจของชาวตางชาติ รัฐบาลจะตองเขาไป
แทรกแซงโดยการจดัตั้งรัฐวิสาหกิจเพื่อคานอํ านาจทางเศรษฐกิจของชาวตางชาติ เนื่องจากเอกชน
คนไทยแตโดยลํ าพังไมสามารถแขงขันกับวิสาหกิจของชาวตางชาติได เพราะดอยกวาทั้งทางดาน
เงินทุนและเทคโนโลยี จํ านวนรัฐวิสาหกิจจึงเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางป 
2490-2500 ซึง่นบัเปนยคุทองของรัฐวิสาหกิจไทย รัฐวิสาหกิจกลายเปนเครื่องมือสํ าคัญที่กลุมการ
เมอืงตางๆใชในการธ ํารงไวซึ่งฐานอํ านาจทางการเมือง ความพยายามที่จะใชความสัมพันธภายใต
ระบบอุปถัมภ (Patron-client Relationship) เปนเครือ่งมือในการขยายฐานอํ านาจทางการเมือง 
นบัเปนเหตปุจจัยสํ าคัญที่ทํ าใหภาครัฐวิสาหกิจเติบโตอยางรวดเร็ว และมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่
ทรัพยากรของภาครัฐวิสาหกิจถูกดึงไปใชเพื่อการอุปถัมภทางการเมือง (Political Patronage) 
ประวัติศาสตรของรัฐวิสาหกิจไทยจึงเปนประวัติศาสตรแหงความฉอฉลมาต้ังแตตน (Jacobs, 
1971:180-181; Silcock, 1967: 262-263)

การเตบิโตของภาครัฐวิสาหกิจในระหวางป 2490-2500 ทํ าใหรัฐบาลไดเขาไปมี
บทบาทในการผลิตสินคาและบริการตางๆมากขึ้น สินคาที่ผลิตมิไดจํ ากัดเฉพาะสินคาสาธารณะ 
(Pure Public Goods) และ สินคากึ่งสาธารณะ (Semi-public Goods) เทานัน้ หากยังไดลวงลํ้ า
ไปผลิตสินคาเอกชน (Private Goods) อีกดวย นโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมจึงกอใหเกิดกระบวน
การถายโอนการผลิตไปสูภาครัฐบาล (Publicization) ขณะเดียวกัน นโยบายการคลังของรัฐบาล
ก็เปลี่ยนโฉมไปอยางมาก นับต้ังแตปลายรัชกาลพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัวเปนตน
มา แนวความคิดวาดวยงบประมาณสมดุล (Balanced Budget Doctrine) มอิีทธิพลครอบงํ า 
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การดํ าเนินนโยบายการคลังของรัฐบาลอยางมาก ทั้งนี้เพราะเหตุวา รัฐบาลในสมัยรัชกาลที่ 6  
ไดใชจายเงินเกินตัว จนมีผลกระทบตอฐานะแหงเงินคงคลังอยางรายแรง ที่ปรึกษากระทรวง 
การคลังซึ่งเปนชาวอังกฤษจึงพยายามผลักดันใหรัฐตัดทอนรายจาย เพื่อใหงบประมาณ 
อยูในภาวะสมดุล (พรเพ็ญ ฮั่นตระกูล 2518; Batson, 1984: chapter 7) มรดกของนโยบาย 
งบประมาณสมดุลไดตกทอดตอมาจนถึงยุคหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครอง 2475 อยางไรก็ตาม
ในระหวางป 2484-2488 แมวารัฐบาลมิไดละทิ้งหลักการงบประมาณสมดุล แตภาวะเศรษฐกิจ
และสงครามท ําใหรัฐบาลมิอาจยืนหยัดในการใชหลักการดังกลาวนี้ตอไปได ในดานหนึ่ง สงคราม
ทํ าใหรัฐบาลมีรายจายเพิ่มข้ึน โดยเฉพาะอยางยิ่งเมื่อรัฐบาลไทยประกาศสงครามกับฝาย 
สัมพนัธมติร และยนิยอมใหญ่ีปุนเขามาตั้งฐานทัพในเมืองไทย สวนในอีกดานหนึ่งนั้นเลา รายได
ของรัฐบาลตองตกตํ ่าลง เนื่องจากสงครามทํ าใหการคาระหวางประเทศอยูในภาวะชะงักงัน ภาษี
ศุลกากรซึง่เปนแหลงรายไดสํ าคัญ จัดเก็บไดนอยลง ดวยเหตุนี้เอง ตลอดชวงเวลาที่เกิดสงคราม
โลกครั้งที่สอง งบประมาณแผนดินของรัฐบาลไทยอยูในภาวะขาดดุลโดยตลอด ในชวงหลัง
สงครามโลกครั้งที่สอง รัฐบาลไทยไดละทิ้งหลักการงบประมาณสมดุลโดยจงใจ และหันมาใช
นโยบายงบประมาณขาดดุลเปนสํ าคัญ (Ayal, 1961: 23-24)  ปญหารายไดไมเพียงพอแกการใช
จายมีอยูตลอดเวลา (สมศักดิ์ นิลนพคุณ 2527: บทที่ 3) สวนขาดดุลงบประมาณในระหวางป 
2494-2497 มมีากกวารอยละ 3 ของรายไดประชาชาติ การใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลไดรับ
การวพิากษวิจารณจากกลุมขุนนางนักวิชาการ (Technocrats) อยางมาก (ธนาคารแหงประเทศ
ไทย 2505: 662) สภาพการขาดวนิัยทางการคลังปรากฏโดยทั่วไป ดังเชนการเบิกเงินเกินบัญชี
จากธนาคารแหงประเทศไทย และการเบิกเงินจากคลังแผนดินไปใชจายโดยอางเหตุความจํ าเปน
เรงดวน โดยที่โครงการที่ใชจายมิไดผานการพิจารณาของรัฐสภา รายจายของรัฐบาลจํ านวน 
ไมนอยถูกใชไปในการสรางฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจของผูนํ าฝายทหาร ดังเชนการนํ าทรัพยากร
ของรัฐไปค้ํ าจุนกิจการของธนาคารกรุงเทพ จํ ากัด ในป 2495-2496 และกิจการของบริษัทสงเสริม
เศรษฐกิจแหงชาติ จํ ากัด ในเวลาตอมา

สภาพการณที่รัฐกาวลํ้ าเขาไปทํ าการผลิตสินคาและบริการตางๆอยางกวางขวาง
ในชวงเวลาระหวางป 2475-2500 ทํ าใหนักประวัติศาสตรเศรษฐกิจบางทานเสนอบทตีความวา
สังคมเศรษฐกิจไทยในชวงเวลาดังกลาวมีลักษณะเปนระบบทุนนิยมแหงรัฐ (State Capitalism) 
(Prasartset, 1979) การเติบโตของระบบทุนนิยมแหงรัฐ โดยที่ขุนนางนํ าเอาทรัพยากรของรัฐ 
ไปใช แสวงหาผลประโยชน ส วนบุคคลนี้  ในที่ สุดก็แปรสภาพเป นระบบทุนนิยมขุนนาง  
(Bureaucratic Capitalism)  (Piriyarangsan, 1980)

อยางไรกต็าม การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมในระหวางมี 2475-2500 ได
สรางความไมพึงพอใจอยางมากแกบรรดาประเทศมหาอํ านาจทั้งปวง เพราะนโยบายเศรษฐกิจ



4

ชาตินิยมไมเกื้อกูลตอการเติบโตของระบบทุนนิยมแหงโลก โดยเฉพาะอยางยิ่งบรรยากาศ 
ทางเศรษฐกจิภายหลังการรัฐประหารป 2490 เต็มไปดวยการใชอภิสิทธิ์และอิทธิพลทางการเมือง 
ความสามารถในการแข งขันของวิสาหกิจเอกชนมิได ข้ึนอยู กับประสิทธิภาพการผลิตและ 
ประสิทธิภาพการตลาด หากแตข้ึนอยูกับการอุปถัมภทางการเมืองเพื่อใหไดมาซึ่งอํ านาจผูกขาด
และอภสิิทธิบ์างประการ การใหหุนลมปรากฏอยูทั่วไป บรรยากาศดังที่เปนอยูนั้นไมเกื้อกูลตอการ
ลงทนุของชาวตางประเทศ ดังนั้นจึงไมนาประหลาดใจที่ประเทศมหาอํ านาจพากันกดดันใหรัฐบาล
ไทยปรบัเปลีย่นนโยบาย พลังผลักดันดังกลาวนี้เร่ิมปรากฏในชวงในชวงหลังสงครามโลกครั้งที่สอง 
และปรากฏอยางเดนชัดในระหวางป 2497-2503 รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจโดยเฉพาะอยางยิ่ง
สหรัฐอเมริกา และองคการระหวางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งธนาคารโลกและกองทุนการเงิน
ระหวางประเทศพยายามกดดันใหรัฐบาลเลือกใชยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปด (Outward-
looking Strategy) ซึง่เกือ้กลูตอการขยายตัวของระบบทุนนิยมแหงโลก ขณะเดียวกันกลุมขุนนาง
นักวิชาการในสังกัดกระทรวงการคลังและธนาคารแห งประเทศไทยได วิพากษวิจารณ  
พฤติกรรมการใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาล การนํ าทรัพยากรของแผนดินไปหาประโยชน 
สวนบคุคล และการใชรัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือในการอุปถัมภทางการเมือง (Stifel, 1976) ผลงาน
สํ าคัญของกลุมขุนนางนักวิชาการในยุคดังกลาวอยูที่ความพยายามที่จะสถาปนาวินัยทางการคลัง
และวนิยัทางการเงนิ ซึง่ประสบความสํ าเร็จในระดับหนึ่ง ความสํ าเร็จในการสถาปนาวินัยทางการ
คลังเห็นไดจากการตราพระราชบัญญัติเงินคงคลัง พ.ศ.2491 และพ.ร.บ.วิธีการงบประมาณ 
พ.ศ.2502 สวนวินัยทางการเงินดูไดจาก พ.ร.บ.เงินตรา พ.ศ.2501 และ พ.ร.บ.การธนาคาร
พาณิชย พ.ศ.2505 กลุมขุนนางนักวิชาการมิไดผลักดันใหรัฐบาลปรับเปลี่ยนพฤติกรรมอยาง 
โดดเดี่ยว หากแตไดอาศัยพลังจากตางประเทศรวมดวย โดยที่รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจและ 
องคการระหวางประเทศก็พยายามหาพันธมิตรภายในประเทศไทยเชนกัน ความรวมมือและ 
การประสานงานระหวางกลุมขุนนางวิชาการกับเจาหนาที่ธนาคารโลกและกองทุนการเงินระหวาง
ประเทศทํ าใหพลังผลักดันการเปลี่ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิจเขมแข็งขึ้น จนในที่สุดรัฐบาลตอง
เลกิผกูขาดการคาขาวระหวางประเทศ โดยหันไปใชนโยบายการคาเสรีในป 2498 ตลอดจนเลิกลม
ระบบอัตราแลกเปลี่ยนหลายอัตรา (Multiple Exchange Rate System) โดยหันไปใชระบบอัตรา
แลกเปลี่ยนอัตราเดียว (Single Exchange Rate System) แทนในปเดียวกัน (Yang, 1957) 
รัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงครามจํ าตองโอนออนและปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจ ทั้งนี้เนื่องจาก
อํ านาจทางการเมืองไดหลุดลอยไปสูกลุมซอยราชครูและกลุมส่ีเสาเทเวศรเปนลํ าดับ การตรา 
พระราชบัญญัติสงเสริมอุตสาหกรรม พ.ศ.2497 ซึ่งสงเสริมการลงทุนของเอกชนทั้งชาวไทยและ
ชาวตางประเทศ นับเปนสัญญาณแหงการละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยม สวนหนึ่งอาจเปน
เพราะวา จอมพล ป. พิบูลสงคราม ตองการความยอมรับจากชุมชนระหวางประเทศ โดยเฉพาะ



5

อยางยิง่รัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ เพื่อค้ํ าจุนอํ านาจทางการเมืองของตน ขณะเดียวกัน อํ านาจ
ทางการเมอืงทีก่ ําลงัหลุดลอยไปทํ าใหจอมพล ป. พิบูลสงคราม จํ าตองเขาหาฐานมวลชน ดวยการ
ใหเสรีภาพทางการเมือง และเสรีภาพทางเศรษฐกิจมากขึ้น การผลักดันมาตราการนโยบาย 
รัฐสวัสดิการ ดังเชนการตรา  พ.ร.บ.ประกนัสังคม พ.ศ.2497  พ.ร.บ.จัดที่ดินเพื่อความเปนธรรมแก
สังคม พ.ศ.2497  พ.ร.บ.สงเคราะหผูมีบุตรมาก พ.ศ.2499 และ พ.ร.บ.สงเคราะหอาชีพแกคนไทย 
พ.ศ.2499 เกิดจากเหตุผลทํ านองเดียวกัน

อยางไรกต็าม ความพยายามที่จะยืดอายุรัฐบาลจอมพล ป. พิบูลสงคราม ดวยวิธี
การนานัปการไมประสบความสํ าเร็จ ความขัดแยงที่ทวีความรุนแรงขึ้นระหวางกลุมซอยราชครูกับ
กลุมส่ีเสาเทเวศรมาถึงจุดแตกหัก และจบลงดวยการรัฐประหารเดือนกันยายน 2500 ชวงเวลา
ระหวางป 2500-2503 เปนชวงเวลาแหงการตระเตรียมตัวเพื่อกาวเขาสูยุคแหงการใชยุทธศาสตร
การพัฒนาแบบเปด มีการปฏิรูประบบราชการเพื่อใหเกื้อกูลตอกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและ
สังคม สวนส ําคัญสวนหนึ่งเกิดจากการผลักดันของรัฐบาลอเมริกันและธนาคารโลก องคกรของรัฐ
ที่จัดตั้งขึ้นในชวงเวลาดังกลาวนี้ที่สํ าคัญไดแก สํ านักงบประมาณ (2502) สํ านักงานสงเสริม 
การลงทนุ (2502) การพลังงานแหงชาติ (2502) สภาการศึกษาแหงชาติ (2502) สภาวิจัยแหงชาติ 
(2502) สภาพฒันาเศรษฐกิจแหงชาติ (2503) สํ านักงานเศรษฐกิจการคลัง (2503) คณะกรรมการ
สงเสรมิสินคาออก (2503) เปนตน กลาวโดยสรุป การปรับเปลี่ยนนโยบายเศรษฐกิจระหวางป 
2497-2503 นับเปนพื้นฐานสํ าคัญที่เกื้อกูลตอกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมในเวลา 
ตอมา (ธนาคารแหงประเทศไทย 2508; Ungphakorn, 1967)

บทบาททางเศรษฐกิจของภาครัฐบาลนับต้ังแตป 2504 เปนตนมาไดแปรเปลี่ยน
ไปจากเดิมอยางสํ าคัญ การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคมีลักษณะที่สํ าคัญอยางนอย 6 
ประการ กลาวคือ

ประการแรก หากพจิารณาเปาหมายของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ เราจะเห็น
ไดโดยชัดเจนวา ตลอดระยะเวลาสองทศวรรษแรกระหวางป 2504-2524 เปาหมายการจํ าเริญ 
เติบโตทางเศรษฐกิจเปนเปาหมายการดํ าเนินนโยบายที่รัฐบาลใหความสํ าคัญมากกวาเปาหมาย
ใด แมวาแผนพัฒนาฯนับต้ังแตฉบับที่ 3 (2515-2519) เปนตนมา จะใหความสํ าคัญแกปญหา
ความยากจนและปญหาการกระจายรายไดที่ไมเปนธรรม และแมวารัฐบาลพลเอกเปรม  
ติณสลูานนท จะไดประกาศนโยบาย “ทศวรรษแหงการพัฒนาชนบท” ในป 2524 แตการดํ าเนิน
นโยบายที่แทจริง (Real Policy) กลบัมไิดเปนไปตามนโยบายที่ประกาศไว (Stated Policy) ทั้งนี้ 
ไมเพียงแตวารัฐบาลมิไดทุมเททรัพยากรไปในการแกไขปญหาความยากจนและการพัฒนาชนบท 
ตลอดจนมิไดประกาศใชมาตรการที่มีประสิทธิผลตอการแกปญหาการกระจายรายไดเทานั้น  
หากทวาในปเดียวกับที่มีการประกาศนโยบายทศวรรษแหงการพัฒนาชนบทนั้นเอง รัฐบาลก็ได
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ประกาศใชแผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝ งทะเลตะวันออก ซึ่งตอมาไดบรรจุไวใน 
แผนพฒันาฯฉบบัที่ 5 (2525-2529) โดยที่แผนดังกลาวนี้เนนการพัฒนาอุตสาหกรรมหนัก (Heavy 
Industrialization) ซึง่ตองใชเงนิกวา 100,000 ลานบาท หากแผนการพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณ
ชายฝงทะเลตะวนัออกเปนไปตามเปาหมาย ยอมมีนัยสํ าคัญวา ทรัพยากรสวนที่เหลือสํ าหรับการ
พัฒนาชนบทและภาคเกษตรกรรมจะมีเพียงนอยนิด การณไดปรกกฏอยูตลอดเวลานับตนแตป 
2504 เปนตนมาวา หากเกิดความขัดแยงระหวางเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจกับ 
เปาหมายการกระจายรายได รัฐบาลจะเลือกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจกอนเสมอ 
อยางไรก็ตาม ภายหลังจากที่เกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 ภาวะถดถอย 
ทางเศรษฐกิจไดเกิดขึ้นอยางรุนแรงและยาวนาน ระบบเศรษฐกิจไทยตองเผชิญกับมรสุมทาง
เศรษฐกิจอยางที่ไมเคยประสบมากอน การขาดดุลการคาและดุลบัญชีเดินสะพัดซึ่งเปนปญหา 
เร้ือรังไดทวีความรายแรงเปนประวัติการณในป 2526 นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมประกอบกับ
ภาวะถดถอยแหงรายไดรัฐบาล กอใหเกิดวิกฤติการณเงินคงคลังระหวางป 2523-2525 การพึ่งพิง
เงินทุนจากตางประเทศทํ าใหภาระรายจายในการชํ าระหนี้ตางประเทศเพิ่มข้ึนจนถึงระดับวิกฤติ 
ในระหวางป 2527-2528 ปญหาตางๆนี้ทํ าใหรัฐบาลจํ าตองใหความสํ าคัญแกเปาหมาย 
เสถยีรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ ซึ่งปรากฏอยางชัดเจน
ระหวางป 2525-2530 นโยบายการคลังแบบเจาบุญทุมแปรเปลี่ยนเปนนโยบายการคลังแบบ
กระยาจก (รังสรรค ธนะพระพันธุ 2528: บทที่ 6) มกีารควบคุมการขยายสินเชื่อของระบบธนาคาร
พาณชิยมิใหเพิ่มข้ึนเกินกวา 18% ในป 2527 มีการลดคาเงินบาทในป 2524 และ 2527 ตลอดจน
ควบคุมการกอหนี้ตางประเทศของภาครัฐบาลอยางเขมงวด การสลับความสํ าคัญของเปาหมาย 
โดยใหเปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมีความสํ าคัญเหนือกวาเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทาง
เศรษฐกิจดังกลาวนี้ไดกอใหเกิดความไมพอใจแกประชาชนโดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมพอคานายทุน
อยางมาก เพราะกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้เคยชินกับการไดรับประโยชนจาก 
บทบาทการอดัฉีดความเจริญเติบโตทางเศรษฐกิจของรัฐบาลมาเปนเวลาชานาน

ประการที่สอง นบัต้ังแตป 2504 เปนตนมา บทบาทของรัฐบาลในการผลิตสินคา
และบรกิารตางๆเองโดยตรงไดลดลงอยางมาก ในระหวางป 2504-2530 มีรัฐวิสาหกิจที่กอต้ังขึ้น
ใหมไมนอยกวา 33 แหง ในจํ านวนนี้เปนรัฐวิสาหกิจที่เกิดจากการเปลี่ยนแปลงการจัดองคการ 
รัฐวสิาหกจิทีม่อียูแลว 11 แหง ดังนั้น จํ านวนรัฐวิสาหกิจที่จัดตั้งขึ้นโดยสุทธิจึงมีเพียง 22 แหง  
(ดูตารางที ่1) ในจ ํานวนนี้เปนรัฐวิสาหกิจที่มีกิจการดานการสาธารณูปโภค 7 แหง และรัฐวิสาหกิจ
ทีเ่กดิจากนโยบายสาธารณะ 6 แหง สวนที่เหลืออีก 9 แหง แมจะจัดตั้งขึ้นตามนโยบายรัฐบาล  
แตท ําหนาทีผ่ลิตสินคาเอกชน ซึ่งเอกชนสามารถทํ าการผลิตไดอยางมีประสิทธิภาพ อยางไรก็ตาม 
จํ านวนรัฐวิสาหกิจที่ลมเลิกไปมีมากกวาจํ านวนที่จัดตั้งขึ้นใหม ผลสุทธิก็คือ จํ านวนรัฐวิสาหกิจ
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รวมมแีนวโนมลดลง จาก 141 แหงในป 2500 (Riggs,1966: 304-310) เหลือ 76 แหงในป 2522 
(นกุลู ประจวบเหมาะ 2523) 70 แหงในป 2526 (สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจ
และสังคมแหงชาติ 2526) และ 66 แหงในป 2529 (พนสั สิมะเสถียร 2529) ในรอบสามทศวรรษที่
ผานมา กระแสการถายโอนการผลิตจากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน (Privatization) เกดิขึ้นรวม  
2 คร้ัง คร้ังแรกเกิดจากพลังกดดันใหรัฐบาลละทิ้งนโยบายเศรษฐกิจชาตินิยมทั้งจากรัฐบาล
ประเทศมหาอ ํานาจ องคการระหวางประเทศดังเชน ธนาคารโลก (U.N., IBRD, 1959) และกลุม
ขุนนางวชิาการภายในประเทศ กระแสดังกลาวนี้เกิดขึ้นหลังการรัฐประหารป 2500 และสืบตอถึง
รัฐบาลจอมพลสฤษดิ์ ธนะรัชต คร้ังที่สองเกิดขึ้นภายหลังวิกฤติการณเงินคงคลัง พ.ศ.2523-2525 
ขีดจํ ากัดทางดานการคลังทํ าใหรัฐบาลจํ าตองสงเสริมใหภาคเอกชนเขามามีบทบาททดแทน 
รัฐบาล แมจะมีกระแสการถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชนถึงสองครั้งสองครา แตลักษณะของ
นโยบายเศรษฐกิจยังมิอาจจัดไดวาเปนนโยบายเศรษฐกิจแบบเสรีนิยม (Laissez-faire Policy)  
ทัง้นีเ้นือ่งจากรัฐบาลยังคงดํ าเนินการแทรกแซงการทํ างานของกลไกราคาดวยวิธีการตางๆ ดังเชน
การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ซึ่งกํ าหนดทิศทางพัฒนาการของสังคมเศรษฐกิจไทย  
การควบคมุราคา การควบคุมและการสงเสริมการผลิตสินคาและบริการบางประเภท ตลอดจนการ
ควบคมุและการสงเสริมการบริโภคสินคาและบริการบางประเภท ฯลฯ

ประการที่สาม ยุทธศาสตรในการพัฒนาเศรษฐกิจที่ รัฐบาลเลือกใชเปน 
ยุทธศาสตรการจํ าเริญเติบโตที่ไมสมดุล (Unbalanced Growth) โดยมุงพัฒนาภาคหัตถ 
อุตสาหกรรม และมิไดใหความสนใจในการพัฒนาภาคเกษตรกรรมเทาที่ควร (ดูรายละเอียด 
ในหัวขอที่ 4)

ประการที่ส่ี นโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมในระยะแรกมีลักษณะเปนนโยบาย
สงเสริมการผลิตเพื่อทดแทนการนํ าเขา (Import Substitution Policy) จวบจนกระทั่งป 2515 
เปนตนมา จึงเริ่มหันมาสงเสริมการผลิตเพื่อการสงออก (Export Expansion Policy) อุตสาหกรรม
ทีใ่ชแรงงานเขมขน (Labour-intensive Industry) อุตสาหกรรมที่ใชผลผลิตจากภาคการเกษตร
ภายในประเทศเปนวัตถุดิบ (Agro Industry) ตลอดจนสงเสริมใหมีการกระจายการลงทุนไปสู 
สวนภูมิภาค (Regional Policy) การปรบัเปลีย่นนโยบายดังกลาวนี้ก็เนื่องจากพบวา ภายหลังจาก
ที่รัฐบาลมีนโยบายสงเสริมการผลิตเพื่อทดแทนการนํ าเขามาเปนเวลาทศวรรษเศษ นโยบาย 
ดังกลาวไมเพียงแตจะไมสามารถชวยบรรเทาปญหาการขาดดุลการคาอันเรื้อรังเทานั้น หากทวา 
ยังกลับทํ าใหปญหาดังกลาวทวีความรุนแรงขึ้น เนื่องจากอุตสาหกรรมที่ไดรับการสงเสริมจาก 
รัฐบาลไมสามารถสรางผลเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะผลเชื่อมโยงถอยหลัง (Backward 
Linkage Effect) นอกจากนี้ การเตบิโตของภาคหัตถอุตสาหกรรมไมเพียงแตจะไมสามารถโนมนํ า
ใหภาคเกษตรกรรมเจริญเติบโตตามไปดวยเทานั้น หากยังไมสามารถดูดซับแรงงานสวนเกิน 
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จากภาคเกษตรกรรมเทาที่ควรอีกดวย เนื่องจากอุตสาหกรรมที่รัฐบาลใหความสํ าคัญอันดับสูงมัก
จะเปนอุตสาหกรรมที่ใชเครื่องจักรเขมขน (Capital-intensive Industry) อยางไรก็ตาม การปรับ
เปลีย่นนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมในป 2515 ประสบความสํ าเร็จเฉพาะในดานการสงเสริม
การสงออกเทานั้น ดังจะเห็นไดวา ความสํ าคัญของสินคาหัตถอุตสาหกรรมในโครงสรางสินคาออก
เพิ่มข้ึนอยางมาก สวนผลเชื่อมโยงอันเกิดจากการขยายตัวของภาคหัตถอุตสาหกรรมที่มีตอการ
เตบิโตของภาคเกษตรกรรมยังอยูในขอบเขตจํ ากัด และทายที่สุด ความพยายามที่จะกระจายการ
ลงทนุไปสูสวนภูมิภาคลมเหลวโดยสิ้นเชิง นับแตแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 (พ.ศ.2525-2529) เปนตน
มา ยทุธศาสตรการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก (Export-oriented Industrialization) ไดรับ
การเนนใหเปนยทุธศาสตรหลักของการพัฒนาประเทศอยางชัดเจน โดยเฉพาะอยางยิ่งการพัฒนา
อุตสาหกรรมหนัก (Heavy Industry) อันเกีย่วกบัทรัพยากรปโตรเลียมบริเวณชายฝงทะเลตะวัน
ออก ผูบริหารนโยบายเศรษฐกิจระดับสูงของรัฐบาลตั้งความหวังไวในใจวา เมื่อส้ินแผนพัฒนาฯ
ฉบับที ่5 ในป 2529 ไทยจะยกฐานะเปนสมาชิกกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม (NICs) ขอเท็จจริง
ปรากฏวา ทั้งๆที่แผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกสามารถเปลี่ยนโฉมของ
สังคมเศรษฐกจิไทย แตหาไดมีการศึกษาผลกระทบทางเศรษฐกิจอันเกิดจากแผนพัฒนาฯดังกลาว
นี้อยางลึกซึ้งและจริงจัง หากมิใชปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ วิกฤติการณเงินคงคลัง และ
วิกฤติการณหนี้ตางประเทศที่ทํ าใหโครงการขนาดใหญเหลานี้หลายตอหลายโครงการตองเลื่อน
กํ าหนดออกไปแลว สังคมเศรษฐกิจไทยก็คงเดินลงสูหุบเหวดวยชะตากรรมเดียวกับประเทศ 
ดอยพฒันาทีรุ่มรวยดวยทรัพยากรปโตรเลียมซึ่งเลือกเสนทางเดียวกัน

ประการที่หา นบัต้ังแตป 2504 เปนตนมา รัฐบาลมักจะใหความสํ าคัญแกการ 
ลงทุนของชาวตางประเทศมากกวาผูประกอบการภายในประเทศ โดยทั่วไปนั้น ส่ิงที่ประเทศ 
ดอยพฒันาคาดหวงัวาจะไดประโยชนจากการลงทุนของชาวตางประเทศมีอยูอยางนอย 2 ประการ 
คือ การน ําเขาซึง่เงินทุนเพื่อบรรเทาปญหาการขาดแคลนทุนภายในประเทศประการหนึ่ง และการ
ถายทอดประยกุตวทิยาระหวางประเทศอีกประการหนึ่ง ประเด็นที่วา สังคมเศรษฐกิจไทยมีปญหา
การขาดแคลนทุนจริงหรือไม เปนเรื่องที่สามารถถกเถียงกันโดยที่หาขอยุติมิได แตขอเท็จจริง 
ก็ปรากฏวา ชาวตางประเทศที่เขามาลงทุนในเมืองไทยมักจะมิไดนํ าเงินทุนเขามาดวย หากแต 
ใชวิธีเขามาระดมทุนภายในประเทศ ดังนั้น ประโยชนในการชวยบรรเทาปญหาการขาดแคลน 
เงินทุนภายในประเทศจึงมีไมสูมากนัก ในประเด็นเกี่ยวกับการถายทอดประยุกตวิทยา หากเรา
จํ าแนกประยุกตวิทยาออกเปนประยุกตวิทยาดานการบริหารการจัดการกับประยุกตวิทยาดานการ
ผลิต ยอมเปนที่ประจักษชัดวา การถายทอดประยุกตวิทยาดานการบริหารการจัดการไดเกิดขึ้นจริง 
ในขณะที่งานวิจัยจํ านวนมากพบวา การถายทอดประยุกตวิทยาดานการผลิตยังอยูในขอบเขต
จํ ากัด (สมบูรณ  ศิริประชัย 2528) ขอทีน่าสงัเกตก็คือ เพียงชั่วระยะเวลาทศวรรษเศษของการสง
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เสริมการลงทนุของชาวตางประเทศ กระแสความรูสึกชาตินิยมทางเศรษฐกิจก็กอตัวขึ้นอีกครั้งหนึ่ง
ในชวงป 2514-2515 โดยศูนยกลางนิสิตนักศึกษาแหงประเทศไทยไดรณรงคใหปรชาชนใชสินคา
ไทย และตอตานสินคาญี่ปุน ในป 2515 นั้นเอง รัฐบาลจอมพลถนอม กิตติขจรไดออกประกาศ
คณะปฏวิติัฉบับที่ 281 เพื่อจํ ากัดกิจกรรมทางเศรษฐกิจของชาวตางประเทศ และประกาศคณะ
ปฏิวติัฉบับที ่ 322 ซึ่งมีบทบัญญัติสํ าคัญวา ชาวตางดาวที่ทํ างานในเมืองไทยจะตองไดรับอนุญาต
จากกรมแรงงาน กฎหมายทั้งสองฉบับนี้ไดสรางความไมพอใจแกรัฐบาลประเทศมหาอํ านาจ  
โดยเฉพาะอยางยิ่งสหรัฐอเมริกาเปนอยางมาก กระแสความรูสึกชาตินิยมทางเศรษฐกิจไดรับการ
ปลุกเรามากขึ้นระหวางป 2516-2519 เมื่อมีการเปดโปงถึงการเอารัดเอาเปรียบของนายทุน 
ตางชาติ อยางไรก็ตาม ภายหลังการรัฐประหารเดือนตุลาคม 2519 รัฐบาลนายธานินทร  
กรัยวเิชยีร ไดใหความสํ าคัญลํ าดับสูงแกนโยบายการสงเสริมการลงทุนของชาวตางประเทศ ความ
พยายามในการพึ่งพิงทุนตางชาติทํ าใหมองขามความสํ าคัญของนายทุนทองถิ่น และขาดการ
พฒันาทกัษะของผูประกอบการชาวไทย โดยเฉพาะตั้งแตระดับกลางลงไป การใหความสํ าคัญแก
นายทุนทองถิ่นเพิ่งจะปรากฏเมื่อมีการจัดตั้งคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อ 
แกปญหาเศรษฐกิจ (ก.ร.อ.) ในป 2524 แตการเปลี่ยนแปลงดังกลาวนี้เกิดขึ้นเมื่อรัฐบาลมีปญหา
การคลงั และจ ําตองดึงภาคเอกชนเขามามีสวนรวมในการแกปญหาของชาติบานเมือง

ประการที่หก นับต้ังแตป 2504 เปนตนมา รัฐบาลไดดํ าเนินนโยบายอัตรา 
ดอกเบีย้ราคาถูก โดยกดอัตราดอกเบี้ยในตลาดการเงินในระบบใหต่ํ ากวาตลาดการเงินนอกระบบ
อยางมาก การด ําเนินนโยบายลักษณะดังกลาวนี้มีผลเกื้อกูลตอการลงทุน แตมีผลเสียตอการออม

ภายใตกรอบการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมหภาคทั้งหกประการดังกลาวขางตนนี้ 
แมวารัฐบาลจะไดลดบทบาทในฐานะผูผลิตสินคาและบริการตางๆลง แตการขยายบทบาทในดาน
อ่ืนทํ าใหการใชจายของภาครัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางมาก ขอมูลจากบัญชีรายไดประชาชาติปรากฏวา 
รายจายของภาครัฐบาลซึ่งมีมูลคาเพียงรอยละ 12.41 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ 
คํ านวณตามราคาประจํ าป (GDP at Current Prices) ในชวงป 2493-2495 เพิ่มข้ึนเปน 14.20%
ในชวงป 2503-2505 และเปน 21.63% ในชวงป 2526-2528 (ดูตารางที่ 2) แมจะเปนที่เขาใจ 
กันดีวา ความไมสมบูรณของขอมูล โดยเฉพาะอยางยิ่งรายจายที่เปนเงินนอกงบประมาณทํ าให
การประมาณการรายจายภาครัฐบาลตํ่ ากวาความเปนจริง แตกระนั้นก็ตาม ผลการประมาณการ
ดังกลาวนี้ก็ไดบงชี้ใหเห็นวา ภาครัฐบาลของไทยไดขยายตัวอยางรวดเร็วในชวงหลังสงครามโลก
คร้ังที่สอง สุชาติ ธาดาธํ ารงเวช (2529) พบวา ภาครัฐบาลในปจจุบันมีขนาดใหญเกินกวาขนาด
อันเหมาะสมที่จะเกื้อกูลตอการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจระดับสูงสุด (Growth Maximization)
นอกจากนี้ งานวิจัยจํ านวนไมนอยไดพบขอเท็จจริงวา การใชจายในการลงทุนของภาครัฐบาล 
มจี ํานวนเกินกวาการออมในภาครัฐบาล (Public Saving) มากนกั และเปนเหตุปจจัยสํ าคัญของ
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การขาดดุลบัญชีเดินสะพัด (Current Account Deficit) นโยบายงบประมาณขาดดุลจึงเปนสาเหตุ
สํ าคัญประการหนึ่งที่สรางปญหาการขาดดุลการคาและดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
(Vongpradhip, 1983; TDRI, 1986; Krongkaew, et. al., 1987) อยางไรก็ตาม Ganjarerndee 
(n.d.) พบวา การใชจายอยางเกินตัวของรัฐบาลมีผลในการดูดซับทรัพยากรจากภาคเอกชน 
(Crowding-out Effect) แตเพยีงเลก็นอย เหตุที่เปนเชนนี้ก็เพราะวา เงนิออมจากตางประเทศ 
ที่ระบบเศรษฐกิจไทยหยิบยืมมาลงทุน ซึ่งมีความสํ าคัญเพิ่มข้ึนตามลํ าดับทั้งในเชิงสัมบูรณและ
เชิงสัมพัทธนั้น ไดชวยผอนคลายสภาพการแยงใชทรัพยากรระหวางภาครัฐบาลกับภาคเอกชน
อยางมาก หากปราศจากเงินกูจากตางประเทศ การยื้อแยงทรัพยากรระหวางภาคเศรษฐกิจทั้งสอง
จะมมีากกวาที่ไดเกิดขึ้น

3. กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจกับการสนองตอบของประชาชน
นบัต้ังแตการเปลี่ยนแปลงการปกครองในป 2475 เปนตนมา กระบวนการกํ าหนด

นโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทยเป นกระบวนการที่ถูกครอบงํ าโดยขุนนางนักวิชาการ 
(Technocrats) จนนักรัฐศาสตรบางทานกลาววา ระบอบการเมืองการปกครองของไทยเปน
ระบอบอํ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity) (Riggs, 1966) หรือกลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ รัฐไทย
เปนรัฐของขาราชการ โดยขาราชการ และเพื่อขาราชการ (อัมมาร สยามวาลา 2530 : 121) 
กระบวนการก ําหนดนโยขบายเศรษฐกิจจะเปนกระบวนการที่อํ านายประโยชนสุขแกมวลชนหรือไม
เพียงใด ยอมข้ึนอยูกับเจตคติและความสํ านึกตอสวนรวมของกลุมขุนนางนักวิชาการเปนสํ าคัญ 
แตประวติัศาสตรเศรษฐกิจไทยนับต้ังแตป 2475 เปนตนมา ไดบงชี้ใหเห็นโดยชัดเจนวา กระบวน
การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจดังที่เปนมาหาไดเกื้อกูลตอการสรางสวัสดิการสูงสุดแกสังคม 
(Social Welfare Maximization) แตประกาดใดไม (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2523) ประเด็นที่พึง
พจิารณาในเรื่องนี้มีอยูอยางนอย 5 ประการ คือ

ประการแรก นโยบายเศรษฐกิจเปน ‘สินคา’ ทีม่กีารซือ้ขายกันในตลาด โดยผาน
กระบวนการทางการเมือง ดังนั้น จึงมีอุปทานในการเสนอขายนโยบายเศรษฐกิจ (Supply) และ
ขณะเดยีวกัน ก็มีอุปสงคในการเสนอซื้อนโยบายเศรษฐกิจ (Demand) นโยบายเศรษฐกิจนโยบาย
หนึ่งนโยบายใดที่กํ าหนดขึ้นยอมเกิดจากปฏิสัมพันธระหวางอุปสงคกับอุปทานดังกลาวนี้  
หากประชาชนมีสารสนเทศที่สมบูรณ (Perfect Information) กระบวนการทางการเมืองภายใต
ระบอบประชาธิปไตยจะชวยเกื้อกูลใหนโยบายเศรษฐกิจเปนประโยชนตอทวยราษฎรได อยางไร 
ก็ตาม โดยเหตุที่ระบอบการเมืองการปกครองของไทยในชวงเวลาสวนใหญนับแตป 2475  
เปนตนมา เปนระบอบเผด็จการและคณาธิปไตย กระบวนการทางการเมืองภายใตระบอบการ 
ปกครองดงักลาวนี้ ไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
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พลังในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงเปนพลังดานอุปทานมากกวาดานอุปสงค (Supply-
determinded Process) และพลังดานอุปทานดังกลาวนี้เกิดจากกลุมขุนนางนักวิชาการเปน
สํ าคัญ

ประการที่สอง โดยเหตุที่กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจถูกครอบงํ าโดย
กลุมขุนนางนักวิชาการเปนสวนใหญ และขุนนางนักวิชาการไทยก็เปนปุถุชนที่มีกิเลสตัณหาและ
ความเห็นแกตัว ดังนั้น จึงไมนาประหลาดใจที่จะพบวา กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
ในประเทศไทยเปนกระบวนการที่มีความโนมเอียงที่จะเกื้อประโยชนแกประชาชนในเขตนาครมาก
กวาเขตชนบท (Urban Bias) และใหความสํ าคัญแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจและ
เปาหมายเสถียรภาพทางเศรษฐกิจมากกวาเปาหมายการกระจายรายไดและความเปนธรรม 
ในสังคม ตราบเทาที่ระบอบการเมืองการปกครองไมเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมใน 
กระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจ ความโนมเอียงในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในลักษณะ
ดังกลาวขางตนนี้จะยังคงดํ ารงอยู ทั้งขอเท็จจริงไดปรากฏดวยวา หากประชาชนสามารถเรียกรอง
ไดอยางมีประสิทธิภาพ พลังดานอุปสงคจะชวยบรรเทาความโนมเอียงดังกลาวนี้ไดบาง ดังกรณี
สมาคมชาวไรออยเปนอาทิ (อัมมาร สยามวาลา 2530 : 130-131)

ประการที่สาม พรรคการเมืองและรัฐสภาเกือบจะไมมีบทบาทในการผลิต
นโยบายเศรษฐกิจเลย หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลว การที่พรรคการเมืองและรัฐสภาจะมีบทบาท 
ในกระบวนการก ําหนดนโยบายเศรษฐกิจมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับโครงสรางอํ านาจทางการ
เมืองเปนสํ าคัญ ตราบเทาที่กลุมผูนํ าทางทหารยังคงครอบงํ าโครงสรางอํ านาจทางการเมืองอยู 
พรรคการเมืองและรัฐสภาก็ยากที่จะมีบทบาทนี้ได ประวัติศาสตรการเมืองไทยไดชี้ใหเห็น 
โดยชัดเจนวา พรรคการเมืองและรัฐสภาจะมีสวนรวมในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไดบาง 
ก็เฉพาะแตในชวงที่มีการปกครองระบอบประชาธิปไตยเทานั้น พัฒนาการทางการเมืองของไทย 
ยุคหลังสงครามโลกครั้งที่สองตกอยูภายใตระบอบคณาธิปไตยเปนเวลายาวนาน (2490-2516) 
การทดลองใชระบอบประชาธิปไตยทั้งในชวงป 2512-2514 และ 2516-2519 ไมเปนที่สบอารมณ
ของฝายทหาร จึงมีความพยายามที่จะหันเหพัฒนาการทางการเมืองไปสูระบอบเผด็จการทั้งใน
การรฐัประหารป 2514 และ 2519 แตความพยายามทั้งสองครั้งไมประสบผลสํ าเร็จ โดยความ
พยายามครั้งแรกจบลงดวยการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองในเดือนตุลาคม 2516 สวนความ
พยายามครัง้หลงักก็อใหเกิดความระสํ่ าระสายในสังคมโดยทั่วไป จนเปนที่แนชัดวา การแข็งขืนตอ
พลังประชาธิปไตยมิอาจเปนไปไดอีกตอไป ระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบ (2521-2531) จึงเปน 
ผลพวงจากการทดลองทางการเมืองดังกลาว ในยุคที่มีประชาธิปไตยอยางแทจริง (2516-2519) 
และ ในยุคที่พรรคการเมืองยังมีอํ านาจตอรองในการจัดตั้งรัฐบาล (ดังเชนรัฐบาลเปรม 1 
พ.ศ.2523-2524) พรรคการเมืองจะมีโอกาสผลักดันนโยบายหลักในลัษณะที่เปนนโยบายสวนเพิ่ม
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เทานั้น (Marginal Policy) ดังกรณโีครงการเงินผันในสมัยรัฐบาล ม.ร.ว.คึกฤทธิ์ ปราโมช (2518-
2519) และโครงการสรางงานในชนบทในฤดูแลงในสมัยรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ชุดที่
หนึง่ (2523-2524) โดยที่นโยบายเศรษฐกิจสวนใหญยังคงถูกกํ าหนดโดยกลุมขุนนางนักวิชาการ 
ชวงเวลาที่มีระบอบประชาธิปไตยนั้นสั้นเกินกวาที่พรรคการเมืองจะพัฒนาขึ้นมามีบทบาทนี้ได  
แมโอกาสในการพัฒนาจะมีมากขึ้นในระบอบประชาธิปไตยครึ่งใบเมื่อเทียบกับระบอบเผด็จการ 
แตภายใตกรอบของรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 พรรคการเมืองและรัฐสภาเกือบ
จะไมสามาารถมีบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเลย (ดังจะกลาวถึงตอไป)  
นอกจากนี ้ พรรคการเมืองไทยยังมิไดพัฒนาขุมกํ าลังทางปญญา โดยเฉพาะอยางยิ่งการรวบรวม
และสะสมสารสนเทศ ตลอดจนการศึกษาปญหาเศรษฐกิจและสังคมตางๆอยางลึกซึ้ง ความ 
ดอยพัฒนาทางดานขุมกํ าลังทางปญญาทํ าใหพรรคการเมืองไทยไมสามารถนํ าเสนอนโยบาย
อยางเปนรูปธรรม ดวยเหตุดังนั้น นโยบายทีแ่ถลงในฤดูการเลือกตั้งของพรรคการเมืองตางๆ จึงมี
ลักษณะเหวีย่งแห คลุมเครือ และขาดการจัดลํ าดับความสํ าคัญ โดยที่สาระสํ าคัญไมแตกตางกัน
มากนัก การที่นโยบายเศรษฐกิจของพรรคการเมืองตางๆ ไมแตกตางกันในสาระสํ าคัญเชนนี้  
กอใหเกดิผลเสยีอยางนอย 2 ดาน ดานหนึ่งทํ าใหเกิดการนอนหลับทับสิทธิ์ และอีกดานหนึ่งทํ าให
ประชาชนนิยมเลือกบุคคลมากกวาเลือกพรรค เพราะพรรคการเมืองแตละพรรคมิไดนํ าเสนอ  
‘ผลผลิต’ ที่แตกตางกัน ความดอยพัฒนาของพรรคการเมืองไทยเปนกระจกสะทอนใหเห็น 
รูปลักษณของรัฐสภาดวย

ประการที่ส่ี การขาดสวนรวมของประชาชน (People Participation) นบัเปน
ลักษณะเดนของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในประเทศไทย สมาชิกสภาผูแทนราษฎร 
มิอาจทํ าหนาที่เปนกระบอกเสียงของประชาชนไดอยางมีประสิทธิภาพภายใตบทบัญญัติตาม
มาตรา 125 แหงรัฐธรรมนูญแหงราชอาณาจักรไทย พ.ศ.2521 สมาชิกสภาผูแทนราษฎรจะเสนอ
รางพระราชบัญญัติไดก็ตอเมื่อพรรคการเมืองที่สังกัดมีมติใหเสนอ และตองมีสมาชิกสภาผูแทน
ราษฎรในพรรคการเมืองเดียวกันไมนอยกวา 20 คนรับรอง ดังนั้น พรรคการเมืองที่มีสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรนอยกวา 20 คน จึงมิอาจมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจได  
นอกจากนี ้ ตามมาตราเดียวกันนี้ สมาชิกสภาผูแทนราษฎรมิอาจนํ าเสนอ “รางพระราชบัญญัติ
เกีย่วดวยการเงิน” ได เวนแตมีคํ ารับรองของนายกรัฐมนตรี โดยที่ “รางพระราชบัญญัติเกี่ยวดวย
การเงิน” นัน้ครอบคลมุทัง้กฎหมายการคลังและกฎหมายการเงิน ดังนั้น สมาชิกสภาผูแทนราษฎร
ที่อยูฝายคานจึงถูกจํ ากัดบทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ภายใตโครงสราง
อํ านาจทางการเมืองในปจจุบัน (2531) แมแตสมาชิกสภาผูแทนราษฎรฝายรัฐบาลเองก็ยังยาก 
ที่จะมีบทบาทในการตรากฎหมายเกี่ยวดวยการเงินได เพราะตองขอความเห็นชอบจากนายก 
รัฐมนตรีเสียกอน โดยที่นายกรัฐมนตรีภายใตโครงสรางนี้เปนตัวแทนของกลุมขุนนางผูนํ าทั้งฝาย
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ทหารและฝายพลเรือน บรรดากฎหมายสํ าคัญอันเกี่ยวดวยเศรษฐกิจทั้งหลายลวนแตใหอํ านาจแก
กลุมขุนนางผูนํ าในการตัดสินใจกํ าหนดนโยบาย โดยทีป่ระชาชนหรือตัวแทนของประชาชนไมเพียง
แตไมมสีวนรวมในการตัดสินใจเทานั้น หากทวาในบางกรณีเกือบจะไมมีสิทธิรับรูอีกดวย การเลือก
ยุทธศาสตรการพัฒนาประเทศซึ่งมีความสํ าคัญในการกํ าหนดชะตากรรมของสังคมเศรษฐกิจไทย
เปนเรือ่งทีตั่ดสนิกนัภายในกลุมขุนนางนักวิชาการ ประชาชนและองคกรตัวแทนของประชาชนมิได
มีสวนรวมในกระบวนการตัดสินใจแมแตนอย กรณีแผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเล
ตะวนัออกนบัเปนอทุาหรณอันดี ความขัดแยงเกี่ยวกับแผนพัฒนาดังกลาวเปนความขัดแยงภายใน
กลุมขุนนางนักวิชาการดวยกันเอง ในเมื่อกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเปนกระบวนการ 
ที่ประชาชนโดยทั่วไปไมสามารถมีสวนรวมทั้งโดยตรงหรือโดยผานสภาผู แทนราษฎร และ 
กระบวนการทางประชาธิปไตย การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงมิอาจเปนไปอยางมีประสิทธิภาพ 
เนื่องจากขาดปฏิสัมพันธระหวางผูปกครองกับมวลชน การที่ประชาชนโดยทั่วไปไมสามารถ 
มสีวนรวมในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจนี้ กอใหเกิดการสนองตอบอยางนอย 2 ดาน 
ดานหนึง่เมือ่เกดิปญหาอันกอความทุกขเข็ญยากแคน ประชาชนจะพากันวิ่งเขาหากรุงเทพฯซึ่งเปน
ศูนยแหงอ ํานาจ เพื่อขอใหผูมีอํ านาจชวยบรรเทาภาวะทุกขเข็ญดังกลาว ไมวาผูมีอํ านาจนั้นจะเปน
นายกรฐัมนตร ี รัฐมนตรีที่มีหนาที่รับผิดชอบ หรือผูบัญชาการทหารบก หากกระะบวนการกํ าหนด
นโยบายมีกลไกที่เปดโอกาสใหประชารชนไดส่ือปญหาและความตองการ เพื่อใหผูปกครอง 
แกปญหาไดอยางมีประสิทธิภาพ ภาพเชนนี้ยอมจะไมเกิดขึ้น อีกดานหนึ่ง เมื่อประชาชนไมมี
โอกาสผลักดันใหรัฐบาลแกปญหาที่ตนเผชิญอยู  และไมสามารถหวังพึ่งรัฐบาลตอไปได  
ประะชาชนก็จํ าตองพึ่งพิงตนเองในการแกปญหาเศรษฐกิจโดยอาศัยภูมิธรรมปญญาทองถิ่น 
กระบวนการและแนวความคิดวาดวยการพึ่งพิงตนเองไดปรากฏขึ้นอยางแจมชัดในชนบทไทย 
ในรอบทศวรรษที่ผานมา (วิบูลย เข็มเฉลิม 2529; วบูิลย เข็มเฉลิม 2530; เศรษฐสยาม 2529)
ประวัติศาสตรไทยไดบงชี้ใหเห็นวา การปดชองทางของประชาชนในการมีสวนรวมในการกํ าหนด
นโยบายเปนระยะยาวนานระหวางป 2490-2516 ไดกอใหเกิดความคับแคนใจแกประชาชน 
อยางมาก ความคับแคนใจดังกลาวนี้เปนพลังสวนหนึ่งที่ผลักดันใหเกิดการเปลี่ยนแปลงทางการ
เมืองในเดือนตุลาคม 2516 ปญหาสังคมและเศรษฐกิจซึ่งถูกเก็บกดไวเปนเวลานานก็ระเบิด 
ออกมาในรูปแบบตางๆ หากผูปกครองยินยอมรับฟงความเห็นของมวลชนเบื้องลาง ผูปกครอง 
ยอมจะไดประโยชนในดานขอมูลและความคิดเห็นในการบริหารประเทศ ดังกรณีการราง 
รัฐธรรมนญูฉบับ พ.ศ.2517 (ชยัอนันต สมุทวณิช 2528)

ประการที่หา การเปดโอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในกระบวนการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจหาไดไมมีเสียเลยทีเดียว เพียงแตวามิไดถือเปนสิทธิข้ันพื้นฐานของประชาชน 
หากแตเปนเรือ่งทีช่นชั้นผูปกครองจะหยิบยื่นให ดวยเหตุดังนั้น สิทธิในการมีสวนรวมในกระบวน
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การกํ าหนดนโยบายจึงมีอยูอยางไมเสมอภาค และไรสมมาตร โดยที่พอคานายทุนมีโอกาสมาก
กวากรรมกรและชาวนา การตราพ.ร.บ.สมาคมการคา พ.ศ.2509 และ พ.ร.บ.หอการคา พ.ศ.2509 
ไดเปดโอกาสใหพอคานายทุนสามารถรวมตัวกันเปนกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจอยางถูกตอง
ตามกฎหมาย และการณก็ปรากฏตอมาวา กลุมอิทธิพลเหลานี้ ไมวาจะเปนสภาหอการคาไทย 
สมาคมอตุสาหกรรมไทย สมาคมธนาคารไทย และอื่นๆ ลวนแตมีบทบาทในการผลักดันนโยบาย
ของรัฐบาลบางนโยบาย (ณรงค เพชรประเสริฐ 2518; มนตรี เจนวิทยการ 2517, 2528;
Chenvidyakarn, 1979) ในขณะทีรั่ฐบาลยอมรับบทบาทของพอคานายทุน การยอมรับบทบาท
ของกรรมกรและชาวนากลับเปนไปอยางเชื่องชา แมวาสิทธิในการจัดตั้งสหภาพแรงงานและสิทธิ
ในการนดัหยดุงานจะปรากฏใน พ.ร.บ.แรงงาน พ.ศ.2499 แตกฎหมายฉบับนี้ก็ยกเลิกไปภายหลัง
การรฐัประหารเดอืนกันยายน 2500 สิทธิดังกลาวนี้ถูกลิดรอนไปเปนเวลาถึง 15 ป จึงมีประกาศ
คณะปฏวิติัฉบับที ่ 103 วาดวยการคุมครองแรงงานและการแรงงานสัมพันธ (ลงวันที่ 16 มีนาคม 
2515) ซึง่ไดใหสิทธใินขอบเขตจํ ากัดแกลูกจางในการรวมกันจัดตั้งเปนสมาคมลูกจาง ในปเดียวกัน
นัน้เอง ทางการก็ยินยอมใหมีการจัดตั้งกลุมเกษตรกร ทั้งนี้ตามประกาศคณะปฏิวัติฉบับที่ 140 
และ 141 พ.ศ. 2515 แตการเติบโตของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจทั้งสองกลุมนี้อยูภายใตการ
ควบคุมและกํ ากับของหนวยราชการตางๆอยางใกลชิด ทั้งนี้เนื่องจากเกรงกลัวการแทรกซึม 
จากพรรคคอมมิวนิสตแหงประเทศไทย ดวยเหตุดังนั้น กรรมกรและเกษตรกรจึงมิใชกลุมผล
ประโยชนที่มีบทบาทอันทรงประสิทธผลในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ยกเวนในชวง 
ที่มีประชาธิปไตยระหวางป 2516-2519 ที่กลุมผลประโยชนทั้งสองสามารถมีบทบาทมากกวา 
ยุคสมัยใด บทบาทของสหพันธชาวนาชาวไรแหงประเทศไทยจบสิ้นลงพรอมกับการรัฐประหาร
เดือนตุลาคม 2519 (กนกศกัดิ์ แกวเทพ 2530) ความพยายามที่จะจัดตั้งองคกรของเกษตรกร 
ซึง่อยูนอกการกํ ากับของราชการ ถือเปนการกระทํ าอันเปนภัยตอความมั่นคงแหงชาติ ประกอบกับ
ความยากลํ าบากในการรวมตัวของเกษตรกรอันเนื่องจากเหตุผลทางเศรษฐกิจและภูมิศาสตร  
(เจมิศักดิ์ ปนทอง 2529) ท ําใหการกอเกิดขององคกรเกษตรกรนอกการกํ ากับของราชการมิอาจ
เปนไปได ภายหลังป 2519 แมวาสหภาพแรงงานจะมีบทบาทอยูบาง แตบทบาทนั้นก็จํ ากัดอยู
จ ําเพาะภาครัฐวิสาหกิจเปนสํ าคัญ ความแตกแยกภายในหมูผูนํ ากรรมกร ประกอบกับปฏิบัติการ
ของฝายความมั่นคงในการสลายพลังของกรรมกร ทํ าใหสหภาพแรงงานไมสามารถผลักดัน
นโยบายของรัฐบาลอยางมีประสิทธิผล สภาพที่เกิดแกกรรมกรและชาวนาหาไดเกิดแกพอคา 
นายทนุแตประการใดไม ยิ่งสังคมเศรษฐกิจไทยพัฒนาจนมีลักษณะซับซอนมากขึ้นเพียงใด พอคา
นายทนุกย็ิง่มบีทบาทในกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจมากขึ้นเพียงนั้น บทบาทที่มีมากขึ้น
นีเ้กดิจากแรงดงึและแรงดันภายในระบบเศรษฐกิจเอง ในดานหนึ่งนั้น ความสลับซับซอนของกลไก
ทางเศรษฐกิจทํ าใหกลุมขุนนางนักวิชาการมีความความสัมพันธกับบรรดาพอคานายทุนมากยิ่งขึ้น 
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ทัง้นีเ้พือ่เรียนรูกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจอันจะมีประโยชนตอการกํ าหนดนโยบาย ตลอด
จนการควบคุมและกํ ากับกิจกรรมทางเศรษฐกิจ พอคานายทุนบางรายจึงถูกดึงเขาสูกระบวนการ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ในอีกดานหนึ่ง การเติบโตของกลุมพอคานายทุนทํ าใหตองผลักดัน 
ตนเองเขาสูกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ เพื่อการเติบโตสืบตอไป การใหเงินอุดหนุนแก
พรรคการเมอืงบางพรรคหรือนักการเมืองบางคนเปนปรากฏการณที่ชัดเจน ยามใดก็ตามที่รัฐบาล
ดํ าริที่จะมีนโยบายอันขัดผลประโยชนของกลุมพอคานายทุน พรรคการเมืองหรือนักการเมืองที่ได
รับเงนิอดุหนนุจะท ําหนาที่เปนกระบอกเสียงในการคัดคาน กลุมธุรกิจการคาไดพัฒนาไปถึงขั้นที่มี
การสงบุคคลในสังกัดลงสมัครรับเลือกตั้งเปนสมาชิกสภาผูแทนราษฎร เพื่อทํ าหนาที่รักษา 
ผลประโยชนของตนในรัฐสภา (วสุิทธิ์ ธรรมวิริยะวงศ 2524; ประกาศศักดิ์ ธานินพงศ 2528) การ
จัดตั้งคณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกปญหาเศรษฐกิจ (ก.ร.อ.) ในป 2524  
ชวยตอกยํ้ าใหเห็นรูปลักษณของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจชัดเจนยิ่งขึ้น เพราะ  
‘เอกชน’ ที่รัฐบาลดึงเขามามีสวนรวมในการแกปญหาเศรษฐกิจของชาติประกอบดวยกลุมพอคา
นายทุนเปนสํ าคัญ ก.ร.อ.จึงกลายเปนองคกรที่กลุมพอคานายทุนใชเปนเครื่องมือในการผลักดัน
นโยบายเพื่อรักษาผลประโยชนและขยายฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจของตน พัฒนาการดังกลาวนี้ 
จึงทํ าใหความโนมเอียงในการกํ าหนดนโยบายเพื่อเกื้อกูลประชาชนในเขตนาครมากกวาเขตชนบท 
(Urban Bias) และ ความโนมเอยีงในการเห็นแกเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวา
เปาหมายการกระจายรายไดมีมากยิ่งขึ้นไปอีก

ดังนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบันจึงเปนกระบวนการที่ไมมี
สวนรวมของประชาชน หากแตเปนกระบวนการที่เสนอสนองกันระหวางกลุมขุนนางนักวิชาการกับ
กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจบางกลุม โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมพอคานายทุน กลุมเกษตรกร 
ที่สามารถผลักดันนโยบายไดอยางมีประสิทธิภาพจํ ากัดเฉพาะแตกลุ มชาวไรออยเทานั้น  
หากกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจยังคงไมมีกลไกที่เปดโอกาสใหประชาชนโดยทั่วไปมี
สวนรวมดงัเชนทีเ่ปนอยูในปจจุบัน ปญหาเศรษฐกิจและสังคมอีกจํ านวนมากจะถูกปลอยใหทับถม
กนัตอไป เพียงแตจะรอวันระเบิดขึ้นเทานั้น ความศรัทธาของประชาชนที่มีตอรัฐและองคกรของรัฐ
จะเส่ือมทรามลง เพราะประชาชนจํ าตองหันไปพึ่งตนเองมากยิ่งขึ้น โดยที่มิอาจพึ่งรัฐและองคกร
ของรัฐไดมากนัก

4. ยทุธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลกับการสนองตอบของประชาชน
ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลเปนยุทธศาสตรหลักที่รัฐบาลเลือกใชในการ

พัฒนาสังคมเศรษฐกิจไทยนับต้ังแตป 2504 เปนตนมา จากการศึกษาเอกสารขั้นตน อุกฤษฏ  
ปทมานันท (2528) พบวา การเลอืกใชยุทธศาสตรดังกลาวนี้ไดรับอิทธิพลทางความคิดจากทฤษฎี
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การพฒันาแบบทวิลักษณะ (Dualistic Development) ของอารเธอร หลุยส (W.A. Lewis) เหตุผล
พืน้ฐานของการเลือกใชยุทธศาสตรดังกลาวนี้ มีอยูอยางนอย 2 ประการ กลาวคือ

ประการแรก เมือ่สังคมเศรษฐกิจไทยเริ่มใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจในป 2504 นั้น 
ภาคหตัถอตุสาหกรรมยังมีขนาดเล็ก โดยกอใหเกิดผลผลิตที่มีมูลคาเพียงประมาณ 12% ของผลิต
ภัณฑมวลรวมภายในประเทศคํ านวณตามราคาป 2515 (GDP at 1972 Prices) ในขณะที่ผลผลิต
ของชาติที่ผลิตโดยภาคเกษตรกรรมมีถึง 40% (ตัวเลขถัวเฉลี่ยระหวางป 2503-2505) ดังนั้น  
จงึเปนทีป่ระจกัษชัดวา ภาคเกษตรกรรมเปนภาคเศรษฐกิจที่มีสวนเกินทางเศรษฐกิจ (Economic 
Surplus) มากกวาภาคการผลติอื่นๆ ยุทธวิธีในการพัฒนาจึงเนนการดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจ
จากภาคเกษตรกรรมมาหลอเลี้ยงการเติบโตของภาคหัตถอุตสาหกรรม ทั้งนี้โดยหวังวา การขยาย
ตัวของภาคหตัถอุตสาหกรรมจะสามารถมารถสรางผลเชื่อมโยงทางเศรษฐกิจ (Linkage Effects)
ชกัน ําใหภาคเกษตรกรรมเจริญเติบโตตามในภายหลัง

ประการที่สอง การพัฒนาเศรษฐกิจโดยใชยุทธวิธีกอใหเกิดความเหลื่อมล้ํ า 
ทางเศรษฐกิจจะเปนประโยชนตอการสะสมทุนภายในประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากคนรวยมีความ
สามารถในการออมมากกวาคนจน การพัฒนาโดยการสรางความเลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจ 
ในเบื้องตนจะชวยใหการออมมวลรวมภายในประเทศเพิ่มข้ึนได ซึ่งจะเปนประโยชนตอกระบวน
การสะสมทุนภายในประเทศ

ประจักษพยานของการใชยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลเห็นไดจาก 
ขอเท็จจริงดังตอไปนี้ คือ

(1) แผนพัฒนาฯทุกฉบับนับต้ังแตฉบับแรกเปนตนมาลวนแลวแตกํ าหนด 
เป าหมายอัตราการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจของภาคเกษตรกรรมไว  ต่ํ ากวาภาคหัตถ 
อุตสาหกรรมดวยกันทั้งสิ้น

(2) รัฐบาลไดเลือกใหภาคเกษตรกรรมเปนผูรับภาระรายจายของกระบวนการ
พัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ในดานภาษีอากร รัฐบาลไดดูดซับสวนเกินทางเศรษฐกิจจาก 
ภาคเกษตรกรรมดวยการเก็บภาษีอากรและมาตรการอื่นๆ แตขณะเดียวกัน กลับใหส่ิงจูงใจ 
ทางดานภาษีอากรดวยการยกเวนและลดหยอนภาษีอากรประเภทตางๆแกการประกอบการ 
ในภาคหัตถอุตสาหกรรมทีรั่ฐบาลมีนโยบายสงเสริม จากการศึกษาของ ดาว มงคลสมัย สมศักดิ์ 
แตมบุญเลิศชัย  และสุพจน จุนอนันตธรรม (2528) โดยใชขอมูลในป 2523 พบวา รายไดที่รัฐบาล
ตองสูญเสียไปในการยกเวนและลดหยอนภาษีเงินไดนิติบุคคล ภาษีการคา และอากรขาเขา  
มีจํ านวนมากกวารายไดที่รัฐบาลไดเพิ่มข้ึนจากการสงเสริมการลงทุน ตนทุนสุทธิทางการคลัง  
(Net Fiscal Cost) ตกประมาณปละ 2,617 ลานบาท ทั้งขอเท็จจริงยังปรากฏดวยวา บริษัทที่ไดรับ
บัตรสงเสริมเปนจํ านวนมาก ถึงจะมิไดรับการสงเสริมจากรัฐบาลก็สามารถไดกํ าไรอยูแลว  
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การสงเสรมิการลงทุนของรัฐบาลในหลายตอหลายกรณีจึงเกินความจํ าเปน และอัตราการสงเสริม
การลงทนุที่เกินความจํ าเปนนี้ (Redundancy Rate) สูงถึง 70%

(3) ในดานการใชจายของรัฐบาล รายจายตามงบพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม 
มีไมถึงรอยละ 20 ที่เปนประโยชนตอภาคเกษตรกรรมโดยตรง การใชจายจํ านวนมากในชวง 
แผนพฒันาฯ สองฉบับแรก มุงไปในการสรางทุนพื้นฐานของสังคม (Infrastructure) เพื่อรองรับการ
ขยายตัวของภาคหัตถอุตสาหกรรม รายจายที่ใชไปในการผลิตบริการสาธารณะตางๆ โดยเฉพาะ
อยางยิง่บริการการศึกษา บริการสาธารณสุข บริการการเคหะ บริการการขนสงมวลชน ตลอดจน
การจดัสรรสาธารณูปโภคตางๆ ดังเชนการไฟฟา การประปา และบริการโทรศัพท เปนประโยชน 
ตอประชาชนในเขตนาครมากกวาเขตชนบท

(4) การปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศ นับเปนมาตรการสํ าคัญ 
ที่มีผลตอการเจริญเติบโตของภาคหัตถอุตสาหกรรม แตการดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้  
กลบัท ําใหระบบเศรษฐกิจไทยตองพึ่งพิงการนํ าเขา (Import Dependency) โดยเฉพาะอยางยิ่ง
การพึ่งพิงสินคาขั้นกลาง วัตถุดิบ และสินคาประเภททุนจากตางประเทศ ทั้งนี้เนื่องจากอัตรา 
การปกปองการผลิตสินคาอุปโภคบริโภคสูงกวาสินคาขั้นกลางและสินคาประเภททุน (สิริลักษณา 
ชุติกุล 2528; สุกฤตา สัจจมารค 2530) นโยบายการพัฒนาอตุสาหกรรมจึงไมสามารถสรางผล
เชือ่มโยงทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งผลเชื่อมโยงถอยหลัง (Backward Linkage Effect)  
ผลที่ตามมาก็คือ ยิ่งภาคหัตถอุตสาหกรรมเจรญิเติบโตมากเพียงใด ดุลการคาระหวางประเทศจะ
ยิ่งขาดดุลมากเพียงนั้น ทั้งขอเท็จจริงยังปรากฏดวยวา รัฐบาลมุงปกปองคุมครองอุตสาหกรรม 
ที่ผลิตสินคาทดแทนการนํ าเขาเปนสํ าคัญ โดยที่มิไดปกปองคุมครองอุตสาหกรรมที่ผลิตสินคา 
เพือ่การสงออกเทาใดนัก นอกจากนี้ อุตสาหกรรมที่ไดรับการปกปองเมื่อไมตองเผชิญกับการแขง
ขันจากสินคานํ าเขา ยอมไมมีส่ิงจูงใจในการปรับปรุงประสิทธิภาพการผลิต ผลงานวิจัยจํ านวน
มากบงชีใ้หเหน็วา กิจการที่ไดรับบัตรสงเสริมมักจะมีประสิทธิภาพการผลิตตํ่ ากวากิจการที่มิไดรับ
บัตรสงเสริม ผลที่ตามมาก็คือ ผูบริโภคภายในปรเทศตองซื้อสินคาเหลานี้ในราคาสูงกวาที่ควร 
จะเปน และ/หรือไดรับสินคาที่มีคุณภาพตํ่ ากวาที่ควรจะเปน นโยบายการปกปองคุมครอง 
อุตสาหกรรมภายในประเทศจึงทํ าใหสังคมตองสูญเสียสวัสดิการ (Welfare Loss) ไปเปนอันมาก 
ในขณะที่ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลทํ าใหเกษตรกรขายผลผลิตไดในราคาตํ่ ากวาที่ควร
จะเปน นโยบายการปกปองอุตสาหกรรมภายในประเทศทํ าใหเกษตรกรตองซื้อสินคาในราคาแพง
กวาที่ควรจะเปน

(5) ในขณะที่ รัฐบาลนโยบายคุ มครองปกปองอุตสาหกรรมประเภทตางๆ  
แตการณกลับปรากฏวา ทั้งอัตราการปกปองในนาม (Nominal Rate of Protection) และอัตรา 
การปกปองที่มีประสิทธิผล (Effective Rate of Protection) ซึง่การเพาะปลูกขาว ลวนมีคาติดลบ 
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(Akrasanee and Wattananukit, 1976; Limskul, 1979; Pongpojkasem, 1979; Bertrand, 
1980) กลาวอกีนยัหนึง่กคื็อ รัฐบาลไมเพียงแตจะมิไดดํ าเนินการใหส่ิงจูงใจในการเพาะปลูกขาว
ดวยการปกปองการเพาะปลูกขาวเทานั้น หากทวายังลงโทษผูผลิตขาวดวยการใชมาตรการทั้งปวง
ในการกดราคาขาวภายในประเทศใหต่ํ ากวาราคาขาวในตลาดโลกอีกดวย (รังสรรค ธนะพรพันธุ 
2530:139-147) ทั้งๆที่สังคมเศรษฐกิจไทยมีความไดเปรียบเชิงเปรียบเทียบ (Comparative 
Advantage) ในการเพาะปลกูขาว แตรัฐบาลกลับใชมาตรการที่มีผลในการบั่นทอนสิ่งจูงใจในการ
เพาะปลูก จากการประมาณการผลตอบแทนจากการใชที่ดินในการเพาะปลูกขาวของ Bertrand 
(1980:71-80) ปรากฏวา อัตราผลตอบแทนดังกลาวนี้ตกประมาณ 100-300 บาทตอไร ซึ่งไมเพียง
แตจะตํ่ ากวาที่ควรจะไดถึง 50-75% เทานัน้ หากทวายังตํ่ ากวาอัตราผลตอบแทนจากการใชที่ดิน
ในการเพาะปลกูพชืผลอ่ืนๆดวย ในอีกดานหนึ่งนั้น มาตรการการกดราคาขาวภายในประเทศยังผล
ใหคาครองชีพในเขตนาครตํ่ ากวาที่ควรจะเปน ภาคหัตถอุตสาหกรรมสามารถวาจางแรงงาน 
ในอตัราคาจางทีไ่มสูงนัก ซึ่งเพียงพอตอการจูงใจใหแรงงานอพยพจากเขตชนบทเขามาสูเขตนาคร 
นโยบายการกดราคาขาวภายในประเทศจึงมีผลเกื้อกูลตอการเติบโตของภาคหัตถอุตสาหกรรม

(6) ในยามที่ เกิดปญหาความขัดแยงระหวางการจํ าเริญเติบโตของภาค 
หัตถอุตสาหกรรมกับภาคเกษตรกรรม รัฐบาลมักจะตัดสินใจเลือกกํ าหนดนโยบายที่ใหประโยชน
แกภาคหัตถอุตสาหกรรมเสมอ ดังเชนการขึ้นคาธรรมเนียมพิเศษที่เรียกเก็บจากปุยผสมที่นํ าเขา
จากตางประเทศในป 2521 เพื่อปกปองอตุสาหกรรมปุยผสมภายในประเทศ โดยไมคํ านึงแมแต
นอยวา มาตรการดังกลาวนี้จะสรางความเดือดรอนแกเกษตรกรมากนอยเพียงใด การหามสงละหุง
ออกไปขายตางประเทศตั้งแตป 2523 เพียงเพื่อใหโรงงานนํ้ ามันละหุงภายในประเทศสามารถซื้อ
ละหุงในราคาถูกและเพียงพอ การหามสงปอออกไปขายตางประเทศในป 2527 เพียงเพื่อให 
โรงงานผลิตกระสอบภายในประเทศสามารถซื้อวัตถุดิบไดในราคาถูก เปนตน

การดูดซับทรัพยากรจากภาคเกษตรกรรมไปสู ภาคเศรษฐกิจอ่ืนเปนประเด็น
สํ าคญัที่มีการศึกษาวิจัยกันไมนอย Sanguanruang (1971) พบวา ปรากฏการณนี้เกิดขึ้นจริง 
ทัง้ในป 2496 และ 2506  Usher (1966) กพ็บขอคนพบเดียวกันจากการศึกษาขอมูลในป 2507 
อยางไรก็ตาม Siamwalla and Setboonsarng (1987) ไดชีใ้หเห็นวา มาตรการที่มีผลตอการ 
โยกยายทรพัยากรระหวางภาคเกษตรกรรมกับภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ อาจจํ าแนกออกเปน 3 กลุมคือ

กลุมแรก ไดแก นโยบายราคาสินคาเกษตร ซึ่งสวนใหญเปนมาตรการในการ 
กดราคาพชืผลภายในประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งขาวและยางพารา

กลุมที่สอง ไดแก นโยบายการปกปองคุมครองอุตสาหกรรมภายในประเทศ  
ซึง่ยงัผลใหเกษตรกรตองซื้อสินคาในราคาแพงกวาที่ควรจะเปน
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กลุมที่สาม ไดแก นโยบายเศรษฐกิจมหภาค ซึ่งประกอบดวยนโยบายการเงิน 
นโยบายการคลัง และนโยบายอัตราแลกเปลี่ยน

ผลการศึกษาของ Siamwalla and Setboonsarng (1987) โดยใชขอมูลระหวาง
ป 2503-2527 พบวา ทรัพยากรที่ถูกโยกยายออกจากภาคเกษตรกรรมมีแนวโนมลดลง ยกเวน 
ในชวงป 2516-2518 ซึ่งเปนยุคทองของสินคาขั้นปฐม และรัฐบาลไดใชมาตรการในการกดราคา
พืชผล อยางรุนแรง อยางนอยในชวงสิบปแรก การดูดซับทรัพยากรออกจากภาคเกษตรกรรม 
สวนใหญเกิดจากมาตรการในการกดราคาพืชผล รองลงไปไดแก มาตรการในการปกปอง 
อุตสาหกรรม โดยที่นโยบายอัตราแลกเปลี่ยนมีผลกระทบไมมากนัก อยางไรก็ตาม นับต้ังแตป 
2523 จนถึงป 2527 นโยบายอัตราแลกเปลี่ยนกลับกลายเปนเหตุปจจัยสํ าคัญในการโยกยาย
ทรัพยากรจากภาคเกษตรกรรมไปสูภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆ ทั้งนี้เพราะเหตุวา เงินบาทมีคาสูงกวา 
ที่เปนจริง อันเปนเหตุใหราคาสงออกของพืชผลตางๆเมื่อคิดเปนเงินบาทตํ่ ากวาที่ควรจะเปน  
การที่เงินบาทมีคาสูงกวาที่เปนจริงจึงมีผลในการกดราคาพืชผลภายในประเทศโดยทางออม  
และเปนเหตใุหภาคเศรษฐกิจอ่ืนๆไดประโยชนจากการบริโภคพืชผลราคาถูกกวาที่ควรจะเปน ซึ่งมี
ผลเสมอืนหนึ่งการโยกยายทรัพยากรออกจากภาคเกษตรกรรม

ไมตองสงสัยเลยวา ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลไดทํ าใหภาคเกษตรกรรม
ลดความส ําคัญลงไปเปนอันมากในโครงสรางการผลิตของระบบเศรษฐกิจไทย ในระหวางป 2503-
2505 ภาคเกษตรกรรมกอใหเกิดผลผลิตประมาณรอยละ 40.40 ของผลิตภัณฑมวลรวมภายใน
ประเทศ (คํ านวณตามราคาป 2515) ลดลงเหลือรอยละ 23.39 ในระหวางป 2526-2528 ในขณะที่
ภาคหัตถอุตสาหกรรมมีขนาดใหญข้ึนจากระดับ 11.93% เปน 20.99% ในชวงเวลาเดียวกัน  
ภายใตสภาวการณดังกลาวนี้ เกษตรกรไดปรับตัวอยางไรบาง การสนองตอบของเกษตรกรที่มีตอ
ยทุธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลอาจจํ าแนกได 4 รูปแบบ คือ

(1) การปรับตัวดานการผลิต
(2) การปรับตัวดานการเลือกใชเวลา
(3) การยายถิ่นภายในประเทศ
(4) การยายถิ่นออกนอกประเทศ

4.1 การปรับตัวดานการผลิต
มาตรการในการกดราคาขาวภายในประเทศ อันประกอบดวยการเก็บพรีเมี่ยม

ขาว อากรขาวสงออก การกํ าหนดโควตาการสงขาวออก และการบังคับใหพอคาสงออกตองเก็บ
สํ ารองขาวเพื่อการสงออก สามารถกอใหเกิดการกระจายการผลิตทางการเกษตร (Agricultural 
Diversification) โดยผานกลไกอยางนอย 2 ดาน ในดานหนึ่งนั้น มาตรการเหลานี้ยอมทํ าใหการ
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ผลิตขาวมีนอยกวาที่ควร เนื่องจากผลตอบแทนจากการเพาะปลูกขาวมีนอยกวาที่ควรจะเปน  
จึงสรางแรงผลักดันใหเกษตรกรหันไปเพาะปลูกพืชผลอ่ืน หรือประกอบกิจกรรมอื่น แตในอีก 
ดานหนึ่ง มาตรการในการกดราคาขาวภายในประเทศกลับกอใหเกิดแรงดึงดูดในการประกอบ 
กิจกรรมทางเศรษฐกิจอ่ืนๆนอกเหนือจากการเพาะปลูกขาว มาตรการเหลานี้ชวยใหอัตราคาจาง
ต่ํ ากวาทีค่วรจะเปน ส่ิงจูงใจในการประกอบกิจกรรมทางเศรษฐกิจที่ตองใชแรงงานทั้งหลายยอมมี
มากขึ้น

ในรอบสามทศวรรษที่ผานมา การกระจายการผลิตในภาคเกษตรกรรมโดยเฉพาะ
อยางยิง่ภาคการเพาะปลูกเปนปรากฏการณที่แจมชัด (ดูตารางที่ 4) แตไมเปนที่ทราบแนชัดวา 
ปรากฏการณดังกลาวนี้เปนผลมาจากมาตรการในการกดราคาขาวภายในประเทศมากนอย 
เพียงใด (รังสรรค ธนะพรพันธุ 2530: 226-233) เพราะการกระจายการผลิตไดเกิดขึ้นพรอมๆกับ
การเปลี่ยนแปลงดานอื่นๆ โดยเฉพาะอยางยิ่งการเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจระหวาง
ประเทศ และการขยายตัวของระบบทางหลวงและถนนเขาสูเขตชนบท อยางไรก็ตาม การที่ที่ดิน 
ยังเหลืออยูจํ านวนมากไดมีสวนบรรเทาผลกระทบอันเกิดจากมาตรการในการกดราคาพืชผล 
ภายในประเทศอยางมาก เกษตรกรสามารถแสวงหารายไดเพิ่มข้ึนดวยการขยายพื้นที่การ 
เพาะปลกู พื้นที่ถือครองเพื่อใชประกอบเกษตรกรรม ซึ่งมีเพียง 62.62 ลานไรในป 2503 เพิ่มข้ึน
เปน 125.31 ลานไรในป 2527 แสดงใหเห็นวา ในชวงเวลาประมาณ 25 ป พื้นที่ถือครองเพื่อใช
ประกอบเกษตรกรรมไดเพิ่มข้ึนประมาณสองเทา ในชวงเวลาเดียวกันนี้ พื้นที่การเพาะปลูกขาว 
ไดเพิม่ข้ึนเกือบสองเทา จาก 38.80 ลานไรในป 2503 เปน 73.91 ลานไรในป 2527 (ดูตารางที่ 5) 
การขยายตวัของภาคเกษตรกรรมในรอบสามทศวรรษที่ผานมานี้ จึงเปนการขยายตัวที่เกิดจากการ
ขยายพื้นที่การเพาะปลูก (Extensive Agriculture) แตก็มีขอนาสังเกตวา อัตราการขยายตัว 
ดังกลาวนี้ไดชะลอตัวลงมากในระยะหลังๆนี้ (ดูตารางที่ 6) การหดตัวของพื้นที่ปาไมไดเกิดขึ้น
พรอมๆกบัการขยายพื้นที่การเพาะปลูก ในป 2503 พื้นที่ปาไมมีถึง 176.46 ลานไร คิดเปนรอยละ 
54.9 ของพืน้ทีท่ัง้ประเทศ ลดลงเหลือ 94.70 ลานไรในป 2527 คิดเปนรอยละ 29.7 ของพื้นที่ 
ทัง้ประเทศ (ดูตารางที่ 5) แสดงใหเห็นวา พื้นที่ปาไมในป 2527 มีเพียงประมาณรอยละ 46 ของ
พื้นที่ปาไมในป 2503 จากผลการศึกษาภาพถายทางดาวเทียมในป 2516 พื้นที่ปาไมมีอยูถึง 
221,707 ตารางกิโลเมตร ลดลงเหลือ 149,053 ตารางกิโลเมตรในป 2528 (ดูตารางที่ 7) อัตรา 
การสูญเสียพื้นที่ปาไมตกประมาณปละ 3.25% ภูมิภาคที่มีอัตราการสูญเสียพื้นที่ปาไมสูงสุด  
ไดแก ภาคกลาง (6.96% ตอป) ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ (5.96% ตอป) และภาคตะวันออก 
(5.13% ตอป) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 8 แมวาเหตุปจจัยที่ทํ าใหมีการทํ าลายปาไมจะมี
อยูนานัปการ แตมาตรการในการกดราคาพืชผลภายในประเทศซึ่งมีสวนอยางมากในการผลักดัน
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ใหเกษตรกรขยายพื้นที่การเพาะปลูก ตองนับวามีสวนไมมากก็นอยในการผลักดันใหมีการ 
ท ําลายปา

ดังนั้น  ในรอบสามทศวรรษที่ผ านมานี้ สภาพการณที่มีพื้นที่ซึ่งยังมิได  
ใชท ําประโยชนจํ านวนมากไดมีบทบาทในการชวยบรรเทาความทุกขเข็ญของเกษตรกร อันเกิดจาก
การดํ าเนินยทุธศาสตรการพัฒนาที่ไมสมดุลของรัฐบาล และมีสวนชวยรักษาเสถียรภาพของสังคม
ชนบทอยูไมนอย แตสภาพการณเชนวานี้ หาไดมีอยูในปจจุบัน จํ านวนที่ดินที่ยังมิไดใชประโยชน
ไดรอยหรอลงไปเปนอันมาก การแสวงหารายไดดวยการขยายพื้นที่การเพาะปลูกมิใชมรรควิธี 
ที่จะใชไดอีกตอไป (อัมมาร สยามวาลา 2530ก) จํ าเปนที่จะตองปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรการ
พฒันา ตลอดจนหาทางเพิ่มประสิทธิภาพการผลิตทางการเกษตร

4.2 การปรบัตัวดานการเลือกใชเวลา
มาตราการในการกดราคาพืชผลภายในประเทศไมเพียงแตทํ าใหเกษตรกรตอง

ปรับเปลีย่นแบบแผนในการผลิตเทานั้น หากยังมีผลกระทบตอการจัดสรรการใชเวลา (Allocation 
of Time) ของเกษตรกรอกีดวย แมจะยังไมมีการศึกษาวิจัยเพื่อพิสูจนวา มาตรการเหลานี้ทํ าให
เวลาที่ใชในการพักผอนหยอนใจลดนอยลงหรือไม แตขอเท็จจริงก็ปรากฏวา เกษตรกรไดด้ินรน
ขวนขวายหารายไดดวยวิธีการนานัปการ การใชเวลาเพื่อหารายไดนอกการเกษตร (Off-farm 
Income) มีมากขึ้น ขอมูลของกระทรวงเกษตรและสหกรณบงชี้ว า สัดสวนของรายได 
นอกการเกษตรในโครงสรางรายไดเงินสดของครัวเรือนเกษตรมีแนวโนมเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา ในป 
2513 รายไดนอกการเกษตรมีมูลคาประมาณรอยละ 34.87 ของรายไดเงินสดทั้งหมดของครัวเรือน
เกษตรถวัเฉลี่ยทั้งประเทศ อัตราสวนนี้เพิ่มข้ึนเปน 41.82% ในป 2525 (ดูตารางที่ 9) ขอมูล 
จากรายงานการสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคมป 2518/2519 ปรากฏวา ครัวเรือนเกษตรในเขต
เทศบาลพึ่งพิงรายไดนอกการเกษตร (70.46%) มากกวาเขตสุขาภาบาล (49.53%) และเขต 
หมูบาน (38.47%) ดังรายละเอียดปรากฏในตารางที่ 10 (U.N., IBRD, 1983) ผลการศึกษาของ
โครงการวิจัยเรื่อง Rural Off-Farm Employment Assessment (ณรงคชัย อัครเศรณี และคณะ 
2526) ซึง่อาศยัขอมูลจากการสํ ารวจภาคสนามในป 2523-2524 ก็ใหขอสรุปที่คลายคลึงกันวา 
รายไดนอกการเกษตรเปนแหลงรายไดสํ าคัญในองคประกอบรายไดของครัวเรือนเกษตร  
(ทองโรจน ออนจันทร และยงยทุธ แฉลมวงษ 2526; จ ําลอง อติกุล 2526) แสดงใหเห็นวา ลํ าพัง
แตรายไดจากการเกษตรไมเพียงพอแกการครองชีพ เกษตรกรจึงจํ าตองดิ้นรนขวนขวายแสวงหา
รายไดนอกการเกษตร ผลการศึกษาของ ทองโรจน ออนจันทรและยงยทุธ แฉลมวงษ (2526: 17-
24) พบวา รายไดนอกการเกษตรมีสวนชวยรักษาเสถียรภาพรายไดของเกษตรเปนอันมาก ดังเปน
ทีท่ราบกนัดวีา รายไดจากกิจกรรมทางดานการเกษตรมีความผันผวนไมแนนอน เพราะขึ้นอยูกับ
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สภาพดินฟาอากาศ และสภาพการณในตลาด แตความแปรปรวนของรายไดนอกการเกษตร 
มนีอยกวารายไดจากการเกษตร จึงมีบทบาทในการรักษาเสถียรภาพรายไดของเกษตรกร

ครัวเรือนเกษตรที่มีฐานะยากจนมีแนวโนมที่จะพึ่งพิงรายไดนอกการเกษตรมากกวา 
ครัวเรือนที่มีฐานะดี (Onchan and Chalamwong, 1980) จากการศึกษาโดยอาศัยขอมูลจากการ
สํ ารวจภาคสนาม ทองโรจน ออนจันทร และยงยทุธ แฉลมวงษ (2526: 40-41) พบวา เกษตรกร 
ในหมูบานยากจนใชเวลาในการหารายไดนอกการเกษตรมากกวาเกษตรกรในหมูบานที่มีฐานะ
ปานกลางและฐานะดี (ดูตารางที่ 11) นอกจากนี้ เมื่อพิจารณาถึงจํ านวนชั่วโมงการทํ างาน  
ปรากฏวา เกษตรกรในหมูบานยากจนใชเวลาทํ างานมากกวาเกษตรกรในหมูบานที่มีฐานะปาน
กลางและฐานะด ี (ดูตารางที่ 11) ความขอนี้ยอมเปนประจักษพยานอยางดีวา เกษตรกรที่ยากจน
นั้นมิใชเปนเพราะความเกียจคราน ตรงกันขามคนเหลานี้ทั้งๆที่ทํ างานมากกวาคนอื่น แตกลับมี
รายไดนอยกวา

ภาวะเศรษฐกจิที่รัดตัว ทํ าใหสภาพของสังคมชนบทในชวงสามทศวรรษที่ผานมา
นี้เปลี่ยนแปลงไปเปนอันมาก ประเพณีการลงแขกไดมลายหายไปกับกระแสการพัฒนาเศรษฐกิจ
ตามยทุธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุล ส่ิงที่เกิดขึ้นมากแทนก็คือ การรับจางทํ างาน ยุทธศาสตร
การพัฒนาแบบไมสมดุลไดกดดันใหเกษตรกรตองปรับเปลี่ยนแบบแผนการใชเวลาเกษตรกร 
ที่ยากจนตองทํ างานหนักขึ้น สวนใหญตองแสวงหารายไดจากการประกอบกิจกรรมที่มิใชการ
เกษตรทั้ งภายใน  และภายนอกไร นา  หากปราศจากรายได นอกการเกษตรเหล านี้   
ความระสํ ่าระสายในสังคมชนบทจะตองมีมากกวาสภาพที่เปนอยูในปจจุบันโดยมิพักตองสงสัย

4.3 การยายถิ่นภายในประเทศ
ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลเปนเหตุปจจัยสํ าคัญที่เรงเรากระแสการยาย

ถิน่ภายในประเทศ ทัง้นี้เพราะเหตุวา ยุทธศาสตรดังกลาวนี้ทํ าใหรายไดจากการเกษตรไมเพียงพอ
แกการครองชีพของครัวเรือนในชนบท การแสวงหารายไดนอกการเกษตรดวยการยายถิ่นจึงเปน
ทางออกทางหนึง่ การท ํางานนอกถิ่นภูมิลํ าเนาสวนใหญเปนการทํ างานในภาคเกษตรกรรมดวยกัน 
ดังจะเห็นไดวา การยายถิ่นสวนใหญเปนการยายถิ่นจากเขตชนบทหนึ่งไปสูเขตชนบทอีกเขตหนึ่ง 
ผลการศกึษาจากสํ ามะโนประชากรพบวา การยายถิ่นในลักษณะนี้มีถึง 62.6% ของจ ํานวนผูยาย
ถิน่ทั้งหมดในป 2508-2513  แตลดลงเหลือ 52.0% ในชวงป 2518-2523 (ดูตารางที่ 13) อีกทั้ง
จ ํานวนผูยายถิน่สัมบูรณระหวางชนบทกับชนบทก็ลดลงดวย จาก 2.09 ลานคนในป 2508-2513 
เหลอืเพียง 1.53 ลานคนในป 2518-2523 (Goldstein and Goldstein, 1986: 38) การที่กระแส
การยายถิ่นระหวางชนบทกับชนบทลดลงเชนนี้ เกิดจากสาเหตุสํ าคัญอยางนอย 2 ประการ  
กลาวคือ
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ประการแรก ดังที่ Watanabe (1987: 9-12) ชีใ้หเหน็ การยายถิ่นที่เกิดขึ้นระหวาง
ป 2503-2512 เปนการยายถิ่นออกจากเขตการเพาะปลูกขาวไปสูเขตการเพาะปลูกพืชไร จังหวัดที่
มกีารยายถิ่นออกสุทธิ (Net Out-migration) มาก ไดแก อยุธยาในภาคกลาง มหาสารคามและ 
รอยเอ็ดในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ นครศรีธรรมราชในภาคใต และพิจิตรในภาคเหนือ  
สวนจังหวัดที่มีการยายถิ่นเขาสุทธิ (Net In-migration) มากไดแก ลพบุรี ระยอง และ
ประจวบครีีขันธ ในภาคกลาง นครราชสีมา หนองคาย และอุดรธานีในภาคตะวันออกเฉียงเหนือ 
ก ําแพงเพชร เชยีงราย และเพชรบูรณในภาคเหนือ และยะลาในภาคใต อยางไรก็ตาม ในระหวางป 
2513-2522 การเพาะปลกูพืชไรใกลถึงจุดอิ่มตัว และการขยายพื้นที่การเพาะปลูกมิอาจเปนไปได
โดยงาย ดังทีเ่ปนอยูในทศวรรษกอนหนานั้น ดวยเหตุนี้เอง การยายถิ่นระหวางเขตชนบทดวยกัน
ในชวงป 2518-2523 จึงลดลง

ประการที่สอง ภายหลงัจากที่เกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในป 2516 แรงงาน
ไทยมชีองทางใหมในการแสวงหารายไดจากตะวันออกกลาง การอพยพแรงงานระหวางประเทศจึง
ชวยผอนคลายกระแสการยายถิ่นของแรงงานภายในประเทศ (Goldstein and Goldstein, 1986: 
40)

การยายถิ่นจากเขตชนบทเขาสูเขตนาครมีมากเปนอันดับสอง โดยเพิ่มข้ึนจาก
รอยละ 10.5 ในชวงป 2508-2523 (ดูตารางที่ 13) จํ านวนผูยายถิ่นตามแบบแผนนี้เพิ่มจาก 
348,000 คน เปน 420,600 คนในชวงเวลาเดียวกัน แมจํ านวนสัมบูรณจะดูไมมากนัก แตเมื่อ
เปรียบเทยีบกบัจ ํานวนประชากรในเขตนาครแลว ตองนับวาไมนอย การที่กระแสการยายถิ่นจาก
เขตชนบทสูเขตนาครมีมากขึ้นนี้  สวนสํ าคัญเปนเพราะเหตุวาชองโอกาสในการหารายไดในชนบท
ไดลดลงไปเปนอันมาก การยายถิ่นจึงเปลี่ยนกระแสเขาสูกรุงเทพฯ เพื่อทํ างานในภาคหัตถ 
อุตสาหกรรมและภาคบริการ และบางสวนอาจรอคอยโอกาสเพื่อออกไปทํ างานตางประเทศ  
ดังจะเหน็ไดวา จังหวัดที่มีผูยายถิ่นเขาสุทธิสูงสุดในระหวางป 2518-2523 ไดแก กรุงเทพมหานคร 
สมทุรปราการ นนทบุรี และปทุมธานี (ดูตารางที่ 14)

การลดกระแสการยายถิ่นระหวางเขตชนบทกับเขตชนบท นับเปนสาเหตุสํ าคัญ 
ที่ทํ าใหอัตราการยายถิ่นโดยสวนรวมลดลงในระยะหลังๆนี้ ในระหวางป 2498-2503 อัตรา 
การยายถิน่ถวัเฉลี่ยทั้งประเทศเทากับ 35.8 ตอประชากร (อายุต้ังแต 5 ปข้ึนไป) 1,000 คน เพิ่มข้ึน
เปน 61.5 ในชวงป 2508-2513 แตกลับลดลงเหลือ 45.1 ในชวงป 2518-2523 (ดูตารางที่ 12)

จากการวิเคราะหขอมูลสํ ามะโนประชากร พบวา เหตุผลทางเศรษฐกิจนับเปน
สาเหตสํุ าคัญประการหนึ่งที่กอใหเกิดการยายถิ่น โดยเฉพาะอยางยิ่งความตองการหางานทํ าและ
ความตองการเปลี่ยนงาน เหตุผลประเภทนี้มีนํ้ าหนักสูงมากสํ าหรับการยายถิ่นจากเขตชนบท 
สูเขตนาครโดยเฉพาะ (Goldstein and Goldstein, 1986: 41-43) และโดยเฉพาะอยางยิ่งการ
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ยายถิ่นเขากรุงเทพมหานคร ผูยายถิ่นเขากรุงเทพมหานครสวนใหญมีภูมิลํ าเนาเดิมอยูในภาค
กลาง แตเปนทีน่าสังเกตวา กระแสการยายถิ่นจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว 
ในชวงป 2498-2503 จํ านวนผูยายถิ่นจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือมีอยูเพียงรอยละ 20.4 ของ
จ ํานวนผูยายถิ่นเขากรุงเทพมหานคร แตเพิ่มเปนรอยละ 35.1 ในชวงป 2518-2523 (ดูตารางที่ 15) 
ผลการวิจัยสวนใหญพบวา ผูยายถิ่นเขากรุงเทพมหานครมีเพศหญิงมากกวาเพศชาย สวนใหญ 
อยูในวยัหนุมสาว (15-19 ป) และมีพื้นเพมาจากครอบครัวเกษตรกร (สมบูรณ ศิริประชัย 2528 ก:
531-540)

ดังนี้จะเห็นไดวา ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลมีสวนผลักดันใหกระแส 
การยายถิ่นมีมากขึ้น ผูคนจํ านวนมากจํ าตองจากครอบครัวและภูมิลํ าเนาเพื่อทํ างานแสวงหา 
รายไดเพิม่เตมิ หากอาชีพเกษตรกรรมใหรายไดเพียงพอแกการยังชีพ กระแสการยายถิ่นจะมิไดมี
มากเทาทีเ่กิดขึ้นจริง ชาวชนบทจํ านวนมากตอง ‘ขาย’ ลูกแลกกบัเงิน แรงงานเด็กในเขตนาคร 
มีแนวโนมเพิ่มข้ึน สตรีจากชนบทจํ านวนมากหากมิไดทํ างานเปนลูกจาง ก็ขายบริการทางเพศ 
สภาพการณดังที่เกิดขึ้นนี้ไมตองสงสัยเลยวาจะไมส่ันคลอนเสถียรภาพของสถาบันครอบครัว 
ในชนบท อยางไรก็ตาม การยายถิ่นเพื่อแสวงหารายไดเปนทางออกที่ชวยบรรเทาภาวะทุกขเข็ญ
ของประชาชนในชนบทไดมาก ทั้งยังชวยผอนคลายภาวะความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจระหวาง 
เขตชนบทกับเขตนาครไดบาง โดยมิไดกระทบกระเทือนตอผลผลิตและประสิทธิภาพการผลิตใน
ภาคเกษตรกรรม (Adulavidhaya and Onchan, 1985) เราไดเห็นแลววา กระแสการยายถิ่น 
ในสองทศวรรษแรก หลังสงครามโลกครั้งที่สองเกิดขึ้นพรอมๆกับกระบวนการกระจายการผลิต 
ในภาคเกษตรกรรม เพราะชองโอกาสในการขยายพื้นที่การเพาะปลูกพืชไรยังมีอยูมาก ตอเมื่อการ
ขยายตัวดังกลาวนี้เร่ิมมีขีดจํ ากัดทั้งในดานพื้นที่การเพาะปลูกและดานการตลาด กระแสการ 
ยายถิน่จึงปรับเปลี่ยนสูกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ภาคหัตถอุตสาหกรรมไดมีสวนชวยดูดซับ
แรงงานจากภาคเกษตรกรรม แตศักยภาพในการดูดซับแรงงานของภาคหัตถอตสาหกรรม 
มีขีดจํ ากัดอยางมาก เนื่องจากนโยบายการพัฒนาอุตสาหกรรมของรัฐบาลใหความสํ าคัญแก 
อุตสาหกรรมที่ใชเครื่องจักรเขมขน (Capital-intensive Industry) แมวาผลผลิตของภาค 
หัตถอุตสาหกรรมจะเพิ่มจาก 11.93% ของผลติภัณฑมวลรวมภายในประเทศในชวงป 2503/2505 
เปน 20.99% ในชวงป 2526/2528 (ดูตารางที่ 3) แตการจางงานในภาคหัตถอุตสาหกรรมกลับ 
เพิม่ข้ึนอยางเชื่องชา ในป 2503 แรงงานในภาคหัตถอุตสาหกรรมมีประมาณรอยละ 3.42 ของ
ก ําลงัแรงงานทั้งหมด อัตราสวนนี้เพิ่มข้ึนเปน 3.97% ในป 2514 7.94% ในป 2523 และ 9.54%
ในป 2528 ดังนั้น หากไมมีการปรับเปลี่ยนนโยบายการพัฒนาอตุสาหกรรม ภาคหัตถอุตสาหกรรม
จะไมสามารถดูดซับแรงงานจากภาคเกษตรกรรมเพิ่มข้ึนได
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ดังไดกลาวมาแลววา แบบแผนการยายถิ่นจากเขตชนบทสูเขตนาครกํ าลังทวี
ความสํ าคัญมากขึ้น การยายถิ่นลักษณะนี้ยอมสรางปญหาความแออัดในเขตนาคร สลัมหรือ 
ชุมชนแออัดผุดขึ้นตามเมืองใหญโดยทั่วไป แตปญหานี้มีมากเปนพิเศษในกรุงเทพมหานคร  
เพราะยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลใหความสํ าคัญแกกรุงเทพมหานครมากกวาภูมิภาค
อ่ืนๆ  กรุงเทพมหานครจึงเป นจุดหมายปลายทางหลักของการย ายถิ่น  ชุมชมแออัด  
ในกรงุเทพมหานคร ซึ่งในป 2503 มีอยูพียง 361 แหง เพิ่มข้ึนเปน 1,020 แหงในป 2528 ในขณะที่
จ ํานวนประชากรในชุมชนแออัดเพิ่มข้ึนจาก 357,986 คน เปน 1,011,483 คนในชวงเวลาเดียวกัน 
(ดูตารางที่ 16) การขยายตัวอยางรวดเร็วของกรุงเทพมหานครทํ าใหรัฐบาลตองทุมการใชจาย 
ในการจัดบริการสาธารณะตางๆในกรุงเทพมหานครและปริมณฑล ไมวาจะเปนการตัดถนน  
การสรางระบบทางดวน บริการการขนสงมวลชน ไฟฟา ประปา การเคหะ การศึกษา และการ 
สาธารณสขุ การขยายตัวอยางรวดเร็วของกรุงเทพมหานครจึงกอใหเกิดวงจรอุบาทวในการจัดสรร
งบประมาณ (Vicious Circle of Budget Allocation) เพราะยิง่กรงุเทพมหานครขยายตัวมากเพียง
ใด กรุงเทพมหานครก็จะยิ่งดูดซับงบประมาณมากเพียงนั้น งบประมาณสวนที่เหลือสํ าหรับการ
พัฒนาชนบทจึงมีนอยกวาที่ควรจะเปน ผลที่ตามมาก็คือ การยายถิ่นเขากรุงเทพมหานครจะยิ่ง 
มีมากขึ้น เพราะความยากจนในชนบทเปนปจจัยผลักดันใหเกิดการยายถิ่น (Push Factor)  
ในขณะที่ความเจริญเติบโตของกรุงเทพเปนปจจัยดึงดูด (Pull Factor) และยิ่งมีผูยายถิ่นเขา
กรุงเทพมหานครมาก กรุงเทพมหานครก็จะยิ่งไดสวนแบงของงบประมาณมาก หากวงจรอุบาทวนี้
มไิดถกูท ําลายไป การพัฒนาชนบทยอมยากที่จะสํ าเร็จได

4.4 การยายถิ่นออกนอกประเทศ
การขาดแคลนแรงงานในตางประเทศกลายเปนชองทางที่ชาวชนบทไทยใชแสวง

หารายได ชองทางดังกลาวนี้เปดกวางขึ้นภายหลังวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งแรกในป 2516 ประเทศ
ตางๆในตะวนัออกกลางเมื่อมีรายไดจากการขายผลิตภัณฑปโตรเลี่ยมเพิ่มข้ึน ก็เร่ิมทุมการใชจาย
ในการพัฒนาประเทศอยางขนานใหญ การขาดแคลนแรงงานภายในประเทศทํ าใหมีการนํ าเขา 
แรงงานจากตางประเทศ ขบวนการขุดทองในตะวันออกกลางจึงเริ่มข้ึน แรงงานจากประเทศตางๆ
ในอาเซยี รวมทัง้ไทย พากันหลั่งไหลสูตะวันออกกลาง1 อยางไรก็ตาม ตะวันออกกลางมิใชภูมิภาค
เดียวที่แรงงานไทยอพยพไปหางานทํ า กระแสการยายถิ่นไปสูประเทศอื่นๆในอาเซียตะวันออก
เฉยีงใต เร่ิมปรากฏอยางชัดเจนนับต้ังแตป 2524 เปนตนมา โดยเฉพาะอยางยิ่งสิงคโปร (วัชรียา 
                                                          
1 การศึกษาในเรื่องนี้มีมากพอสมควร ดูอาทิเชน กาพย ธงภักดิ์ (2522)  สุกิตติ กระจางเผา (2525)  สุรศักดิ์
บุญประกอบ (2527)  Arnold and Shah (1984; 1986), Demery (1986), Singhanetra – Renard (1983),
Stahl (1985) เปนตน
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โตสงวน 2525) บรูไน และมาเลเซยี (ดูตารางที่ 17) จํ านวนคนไทยที่เดินทางไปทํ างานตางประเทศ
โดยผานกรมแรงงานในป 2518 มีอยูเพียง 984 คน เพิ่มเปน 108,519 คนในป 2525 และหลังจาก
นัน้มแีนวโนมลดลงจนเหลือ 85,662 คนในป 2529 แนวโนมที่ลดลงนี้เกิดจากกระแสการยายถิ่น 
ไปตะวันออกกลางที่ลดลงอยางชัดเจน (ดูตารางที่ 17) อยางไรก็ตาม ไมเปนที่ทราบแนชัดวา 
จํ านวนแรงงานไทยในประเทศตางๆในขณะหนึ่งมีมากนอยเพียงใด พีรเทพ รุงชีวิน และสุชาย  
ปยภัณฑ (2525) ประมาณการวามีอยู 96,000 คนในป 2523 เพิ่มข้ึนเปน 159,000 คนในป 2524 
กรมแรงงาน กระทรวงมหาดไทย เสนอการประมาณการวามีอยู 239,150 คนในป 2527 ลดลง
เหลอื 234,450 คนในป 2528 แตกลับเพิ่มข้ึนเปน 314,550 คนในป 2529 (ดูตารางที่ 19) จํ านวน
แรงงานดงักลาวนี ้นับวาไมนอย เมื่อเทียบกับกํ าลังแรงงานทั้งหมดในระบบเศรษฐกิจไทย

ผลการศึกษาสวนใหญพบวา แรงงานไทยที่ออกไปทํ างานตางประเทศสวนใหญ
มาจากครอบครัวชนบท การยายถิ่นดังกลาวนี้เกิดจากเหตุผลทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่ง 
ความตองการหารายไดเปนสํ าคัญ (นพินธ พัวพงศกร 2526) จ ํานวนเงินสงกลับของแรงงานไทย 
ในตางประเทศโดยโอนผานธนาคารเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว จาก 485.1 ลานบาทในป 2519 เปน 
23,795.8 ลานบาทในป 2528 แตลดลงเหลือ 20,899.7 ลานบาทในป  2529 (ดูตารางที่ 19)  
อยางไรก็ตาม เปนที่เขาใจกันวา จํ านวนเงินสงกลับซึ่งมิไดโอนผานธนาคารยังคงมีอีกมาก  
แตไมทราบจํ านวนแนชัด จํ านวนเงินสงกลับซึ่งโอนผานธนาคารนี้ไมเพียงแตจะมีความสํ าคัญตอ
เศรษฐกจิไทยเพิม่ข้ึนในเชิงสัมบูรณเทานั้น หากทวาความสํ าคัญในเชิงสัมพัทธก็เพิ่มข้ึนดวย ไมวา
จะเปรียบเทียบกับรายไดประชาชาติทั้งหมด หรือเปรียบเทียบกับรายไดประชาชาติเฉพาะที่เกิด
จากภาคเกษตรกรรม หรือเปรียบเทียบกับมูลคาสินคาออก (ดูตารางที่ 20) รายไดของแรงงานไทย
ในตางประเทศไมเพียงแตจะชวยบรรเทาปญหาความยากจนในชนบทเทานั้น หากทวายังมีสวน
สํ าคัญในการผอนคลายปญหาการขาดดุลบัญชีเดินสะพัดในดุลการชํ าระเงินระหวางประเทศ 
อีกดวย อยางไรก็ตาม สังคมเศรษฐกิจไทยจะไดประโยชนมากขึ้น หากรัฐบาลไทยมีนโยบาย 
ทีรั่ดกมุมากกวาที่เปนอยูในปจจุบัน (นพินธ พัวพงศกร 2526; Quibria, 1986; Stahl and 
Arnold, 1986; U.N., ESCAP, 1983; 1985)

รายไดจากการทํ างานในตางประเทศสวนใหญถูกใชไปในการปรับปรุงสภาพ
ความเปนอยู และเพิ่มมาตรฐานการครองชีพ การใชจายในการบริโภคอยางฟุมเฟอยและการ 
ใชจายในการปรับปรุงบานและที่ดินปรากฏใหเห็นอยางเดนชัด การใชจายในการสะสมทุนมีอยู 
แตเพียงสวนนอย ขอเท็จจริงดังกลาวนี้พบทั้งในกรณีแรงงานจากภาคตะวันออกเฉียงเหนือ  
(พีรเทพ รุงชีวิน และสุชาย ปยภัณฑ 2525; สุมาลี ปตยานนท และวัฒนา จั่นเจริญ 2526; 
Roongshivin, 1985) และกรณีแรงงานจากภาคเหนือ (Singhanetra – Renard, 1983)
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กระแสการยายถิ่นสูตะวันออกกลางไดชะลอตัวลงหลังป 2525 สวนหนึ่งเปน
เพราะเหตุวา การกอสรางภายใตโครงการตางๆเสร็จเกือบหมดแลว อีกสวนหนึ่งเปนเพราะ 
วิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สาม อันเกิดจากการตกตํ่ าของราคาผลิตภัณฑปโตรเลียม ซึ่งกระทบ
กระเทอืนตอฐานะทางเศรษฐกิจของประเทศตางๆ ในตะวันออกกลาง (Stahl and Arnold, 1986)
นอกจากนี้ ประเทศเหลานี้ยังมีนโยบายที่จะไมพึ่งแรงงานตางประเทศมากจนเกินไป ทั้งยังนิยม 
วาจางแรงงานจากตะวันออกกลางดวยกันเองอีกดวย (Scerageldin and Socknat, 1980)  
การเปลี่ยนแปลงสภาวการณทางเศรษฐกิจเหลานี้ไมเพียงแตจะทํ าใหอุปสงคในการวาจางแรงงาน
ตางประเทศลดลงเทานั้น หากยังมีผลใหแบบแผนของอุปสงคแรงงานเปลี่ยนแปลงไปดวย การที่
อุตสาหกรรมกอสรางในตะวันออกกลางใกลจะถึงจุดอิ่มตัว ยอมทํ าใหเกิดความตองการแรงงาน 
ไรฝมือและแรงงานกึ่งมีฝมือลดลง ในขณะที่การพัฒนาอุตสาหกรรมที่ใชเทคโนโลยีข้ันสูงตอไป 
จะทํ าใหมีความตองการแรงงานที่มีฝมือและชางเทคนิคตางๆเพิ่มข้ึน ดังนั้น ในอนาคตอันใกลนี้ 
ตะวันออกกลางจะมิใช ‘แผนดินทอง’ ของแรงงานจากชนบทไทยอีกตอไป สภาพการณดังกลาวนี้ 
กก็ ําลังเกิดขึ้นในสิงคโปรเชนเดียวกัน

5. บทสรุป
บทความนี้ไดชี้ใหเห็นวา บทบาทของภาครัฐบาลในระหวางป 2475-2503  

แตกตางจากชวงระหวางป 2504-2530 ในแงที่วา ในชวงกอนป 2504 รัฐบาลไดมีบทบาท 
ทางเศรษฐกจิโดยตรงในฐานะที่เปนผูผลิตสินคาและบริการประเภทตางๆจํ านวนมาก โดยที่สินคา
ทีผ่ลิตมทีัง้สนิคาสาธารณะและสินคาเอกชน แตในชวงนับต้ังแตป 2504 เปนตนมา รัฐบาลไดลด
บทบาทในฐานะผูผลิตสินคาและบริการเอง โดยหันไปสงเสริมใหเอกชนมีบทบาทแทน กระแสการ
ถายโอนการผลิตไปสูภาคเอกชน (privatization) ถกูเรงเรามากขึ้นเมื่อเกิดภาวะเศรษฐกิจถดถอย 
หลังจากที่เกิดวิกฤติการณนํ้ ามันครั้งที่สองในป 2522 และวิกฤติการณทางการคลังระหวางป 
2523-2525 แมบทบาทในฐานะผูผลิตของรัฐบาลจะลดลง แตบทบาทในดานอื่นๆกลับทํ าให 
รายจายรัฐบาลเพิ่มข้ึนอยางรวดเร็ว สัดสวนของรายจายรัฐบาลในโครงสรางอุปสงคมวลรวม 
มีแนวโนมเพิ่มข้ึนตามกาลเวลา จนเปนที่เขาใจกันวา ภาครัฐบาลมีขนาดใหญเกินกวาขนาด 
อันเหมาะสม

นบัต้ังแตป 2504 เปนตนมา รัฐบาลมีบทบาทสํ าคัญในการดํ าเนินยุทธศาสตร 
การพัฒนาแบบไมสมดุล ซึ่งเนนการพัฒนาภาคหัตถอุตสาหกรรมโดยใหภาคเกษตรกรรมแบกรับ
ภาระรายจายของกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม ไมตองสงสัยเลยวา ยทุธศาสตรดังกลาว
นี้จะไมทํ าใหภาคเกษตรกรรมมีขนาดเล็กลงตามลํ าดับ โดยที่ภาคหัตถอุตสาหกรรมมีขนาดใหญ
ข้ึน และกอผลกระทบกระเทือนตอฐานะความเปนอยูของเกษตรกรอยางมหาศาล เกษตรกรจํ าตอง
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ปรับตัวสนองตอบตอยุทธศาสตรการพัฒนาดังกลาวนี้ ดวยการปรับเปลี่ยนแบบแผนการผลิต  
โดยการบุกเบิกและขยายพื้นที่การเพาะปลูกพืชผลที่ใหรายได กระบวนการกระจายการผลิต 
ในภาคเกษตรกรรมเกิดขึ้นพรอมๆกับการขยายตัวของพื้นที่การผลิตทางการเกษตร ขณะเดียวกัน 
เกษตรกรก็ตองปรับเปลี่ยนแบบแผนการใชเวลาดวย โดยใชเวลาในการหารายไดนอกการเกษตร
มากขึน้ แรงกดดนัจากยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลยังเรงรัดใหมีการยายถิ่นมากขึ้นอีกดวย 
ไมวาจะเปนการยายถิ่นภายในประเทศ และการยายถิ่นไปทํ างานตางประเทศ หากปราศจาก 
ชองทางตางๆเหลานี้ ความทุกขเข็ญของเกษตรกร ตลอดจนความเหลื่อมล้ํ าทางเศรษฐกิจระหวาง
ชนบทกบันาคร จะตองมีมากกวาสภาพที่เปนอยูในปจจุบัน อีกทั้งความระสํ่ าระสายในสังคมชนบท
ก็จะมีมากขึ้นดวย อนึ่ง ผลกระทบทางยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุลที่มีตอเกษตรกรกลุม
ตางๆ มไีมเทาเทยีมกัน เกษตรกรบางกลุมเทานั้นที่สามารถหาชองทางในการปรับตัวได แตยังมี
กลุมเกษตรกรทีย่ากจนมาก ซึ่งไมสามารถดิ้นหลุดจากกับดักของความยากจน โดยที่รัฐบาลมิได 
ใหความชวยเหลือเทาที่ควร

อยางไรก็ตาม ชองทางในการระบายแรงกดดันของยุทธศาสตรการพัฒนาแบบ 
ไมสมดุลในปจจุบันกํ าลังคอยๆปดตัวลง ที่ดินที่รกรางวางเปลาซึ่งเคยมีอยู อยางเหลือเฟอ 
เมื่อสามทศวรรษที่แลวไดรอยหรอลงไปเปนอันมาก ชองทางในการขยายพื้นที่การเพาะปลูกกํ าลัง
จะหมดไป การหางานทํ าในเขตนาครโดยเฉพาะอยางยิ่งกรุงเทพมหานครและปริมณฑล มิไดมี
โอกาสที่สดใสนัก เพราะภาคหัตถอุตสาหกรรมมีขีดจํ ากัดในการดูดซับแรงงานเนื่องจากนโยบาย
การพัฒนาอุตสาหกรรมใหความสํ าคัญแกอุตสาหกรรมที่ใชเครื่องจักรเขมขน มิหนํ าซํ้ ายังมี 
แนวโนมที่จะมุงพัฒนาอุตสาหกรรมหนัก ดังที่ปรากฏในแผนพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝง
ทะเลตะวนัออก ซึ่งจํ าเปนตองใชแรงงานฝมือและชางเทคนิคมากกวาแรงงานไรฝมือ การหางาน
ทํ าในตางประเทศจะมีโอกาสนอยลงในอนาคต ไมวาจะเปนตะวันออกกลางหรือสิงคโปร ดังนั้น 
หากไมมีชองทางอื่นมาทดแทนในการระบายแรงกดดันของยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุล 
ความระสํ่ าระสายและความไรเสถียรภาพของสังคมชนบทจะกลายเปนปญหาใหญในอนาคต  
รัฐบาลเองดเูหมอืนจะตระหนักถึงปญหานี้ดี แตมีขอนาสังเกตวา ความตื่นตัวของรัฐบาลเพิ่งจะมี
ในชวงการปกครองระบอบประชาธิปไตย (2516-2519) โดยเริ่มมีการประกันและพยุงราคาพืชผล
ตางๆ และการเรงรัดการจัดสรรสินเชื่อการเกษตรนับต้ังแตป 2518 เปนตนมา แตการประกันและ
พยุงราคาพืชผลไมสามารถทํ าไดอยางทั่วถึง เนื่องจากความจํ ากัดของงบประมาณ จึงกลายเปน
เครื่องมือในการหาผลประโยชนทางการเมือง มิหนํ าซํ้ าเงินอุดหนุนที่นํ ามาใชก็มาจากกองทุน
สงเคราะหเกษตรกร ซึ่งรายไดสวนใหญมาจากพรีเมี่ยมขาว สวนการจัดสรรสินเชื่อการเกษตร 
ทั้งโดยผานธนาคารพาณิชยและธนาคารเพื่อการเกษตรและสหกรณการเกษตร ก็มุ งใหแก
เกษตรกรที่มีฐานะดีและฐานะปานกลางเปนสํ าคัญ
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ปญหาของเกษตรกรจะไมสามารถขจัดใหหมดไป หรือบรรเทาลงอยางถึงขนาด 
หากยังไมมีการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรการพัฒนา แตการปรับเปลี่ยนยุทธศาสตรการพัฒนาเพื่อ
เพิ่มพูนคุณภาพชีวิตของเกษตรกรเปนเรื่องที่เปนไปไดยาก ในเมื่อกระบวนการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจดังที่เปนอยูในปจจุบันไมเพียงแตจะเปนกระบวนการที่ปราศจากการมีสวนรวมของ
ประชาชนเทานั้น หากทวายังเปนกระบวนการที่ตอบสนองซึ่งกันและกันระหวางกลุมขุนนาง 
วิชาการกับกลุ มผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุ มพอคานายทุนอีกดวย  
ดวยเหตนุี ้ ผลผลิตของกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบันจึงมีแนวโนมที่จะใหความ
สํ าคัญแกการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจมากกวาการกระจายรายไดและการแกปญหาความ 
ยากจน (Growth Bias) และมแีนวโนมที่จะเกื้อกูลประโยชนของประชาชนในเขตนาครมากกวาเขต
ชนบท (Urban Bias) หากไมมกีารปรบัเปลี่ยนกระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่ประชาชน 
มสีวนรวม การปรับเปลี่ยนยทุธศาสตรการพัฒนายอมมิอาจเปนไปได แตการปรับเปลี่ยนกระบวน
การกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจะมิอาจเปนไปไดภายใตโครงสรางอํ านาจทางการเมืองที่เปนอยูใน
ปจจุบัน
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บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย

กนกศักดิ์ แกวเทพ  เศรษฐศาสตรการเมืองวาดวยชาวนารวมสมัย : บทวเิคราะหสหพนัธชาวนา
ชาวไรแหงประเทศไทย  สถาบนัวิจัยสังคม จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530.

กาพย ธงภกัดิ ์ “แรงงานไทยในตะวันออกกลาง”  เอกสารวิจัยการปฏิบัติงานของนักศึกษาโรงเรียน
การปกครองระดับสูง รุนที่ 10  กรมการปกครอง  กระทรวงมหาดไทย 2522.

จ ําลอง อติกุล  “การพัฒนาของเศรษฐกิจชนบท”  ใน  ณรงคชัย อัครเศรณี และคณะ  การจางงาน
ของกจิกรรมนอกฟารมในชนบทไทย  (บริษัท จัดการอตุสาหกรรม จํ ากัด 2528)

 หนา 145-176.
จติตมิา ดุริยะประพันธ  ฤชุกร สิริโยธิน และธีรพล รัตนาลังการ  “แชรธุรกิจ” รายงานการศึกษา

ตลาดเงนินอกระบบ  ฝายวิชาการ  ธนาคารแหงประเทศไทย  เอกสารโรเนียว 2528.
เจมิศักดิ ์ปนทอง  “เกษตรกรกับการผลักดันนโยบายแหงรัฐ”  ใน บัณฑิต ธรรมตรีรัตน และคณะ

(บรรณธิการ)  สัจจะทรยุค  (สหพนัธนสิิตนักศึกษาแหงประเทศไทยและองคการ
 นกัศกึษามหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2529) หนา 61-70.
ฉัตรทพิย นาถสุภา  “การแสวงหาระบบเศรษฐกิจใหมหลังการเปลี่ยนแปลงการปกครองของไทย”

วารสารสังคมศาสตร  ปที ่16  ฉบับที่ 2 (เมษายน-มิถุนายน 2522).
ชัยอนันต สมทุวณิช (รวบรวม)  เสยีงจากเจาของประเทศ  สมคมสังคมศาสตรแหงประเทศไทย

2528.
ณรงค เพชรประเสริฐ  “สมาคมการคาและหอการคาในประเทศไทย”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต

คณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2518.
ณรงคชัย อัครเศรณี และคณะ  การจางงานของกิจกรรมนอกฟารมในชนบทไทย  กรุงเทพ  บริษัท

จัดการอตุสาหกรรม จํ ากัด 2526.
ณัฐ ตาปสนนัทน  “แชรสวนบุคคล”  รายงานการศึกษาตลาดเงินนอกระบบ  ฝายวิชาการ

ธนาคารแหงประเทศไทย  เอกสารโรเนยีว 2528.
ดวงมณ ีวงศประทีป  “ตลาดเงินนอกระบบ”  ใน นภพร เรืองสกุล และคณะ  แดอาจารยปวย :
 การเงนิการธนาคารและการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของประเทศ   
 (สํ านักพิมพจุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2530) หนา 217-236.
ดวงมณ ีวงศประทีป และ สุชาดา กิระกุล  “ตลาดเงินนอกระบบในระดับมหภาค”  รายงาน

เศรษฐกิจรายเดือน  ปที ่27 เลมที่ 1 (มกราคม 2530) หนา 41-64.
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ดาว มงคลสมัย  สมศักดิ์ แตมบุญเลิศชัย และสุพจน จุนอนนัตธรรม  “ประสิทธิผลและผลกระทบ
ตอรายไดรัฐบาลของการใชมาตรการทางการคลังในการสงเสริมการลงทุน”  วารสาร
เศรษฐศาสตรธรรมศาสตร  ปที ่3 ฉบับที่ 1 (มีนาคม 2528) หนา 39-80.

ทองโรจน ออนจันทร  “การสรางงานนอกการเกษตรเพื่อพัฒนาชนบท : ความสํ าคัญ โอกาส และ
นโยบาย”  วารสารเศรษฐศาสตรและบริหารธุรกิจ  ปที ่9 เลมที่ 1 (พฤษภาคม-
กรกฎาคม 2524) หนา 28-60.

ทองโรจน ออนจันทร และยงยทุธ แฉลมวงษ  “รายไดและการจางงานในชนบท”  ใน ณรงคชัย
 อัครเศรณี และคณะ  การจางงานของกิจกรรมนอกฟารมในชนบทไทย (บริษัท จัดการ

อุตสาหกรรม จํ ากัด 2526) หนา 11-65.
ธนาคารแหงประเทศไทย  หนงัสือที่ระลึกครบรอบ 20 ป  กรุงเทพฯ  หางหุนสวนจํ ากัดศิวพร 2505.
ธนาคารแหงประเทศไทย  นโยบายการเงินการคลัง 2498-2502 : พืน้ฐานความเจริญทาง

เศรษฐกิจในปจจุบัน  หนงัสอือนสุรณงานพระราชทานเพลิงศพนายเกษม ศรีพยัคฆ
 ณ เมรุหนาพลับพลาอิสริยาภรณ วัดเทพศริินทราวาส  วันที่ 24 พฤศจิกายน 2508

พระนคร  หางหุนสวนจํ ากัดศวิพร 2508.
นพินธ พวัพงศกร  “คนงานไทยในตางประเทศ : สาเหต ุผลกระทบ ปญหา และนโยบาย”  วารสาร

เศรษฐศาสตรธรรมศาสตร  ปที ่1 ฉบับที่ 2 (มิถุนายน 25266) หนา 113-169.
นกุลู ประจวบเหมาะ  “สภาวะ ปญหา และนโยบายของรัฐเกี่ยวกับรัฐวิสาหกิจ”  รัฏฐาภิรักษ เลมที่

22 ฉบับที่ 1 (มกราคม 2523) หนา 11-90.
ประกาศศกัดิ์ ธานินพงศ  “นักธุรกิจกับการเมือง : การศกึษาทศันคติเกี่ยวกับการมีสวนรวมทาง

การเมอืง”  วิทยานิพนธรัฐศาสตรมหาบัณฑิต  สาขาวิชาการปกครอง  จุฬาลงกรณ
มหาวิทยาลัย 2528.

ประสาร ไตรรัตนวรกุล  “ขอคิดบางประการเกี่ยวกับอัตรผลตอบแทนในตลาดเงินนอกระบบ”
 รายงานเศรษฐกิจรายเดือน  ปที ่26 เลมที่ 2 (กุมภาพันธ 2529) หนา 39-60.
ประสาร ไตรรัตนวรกุล และณัฐ ตาปสนนัทน  “แชรชมอย แชรลูกโซ แชรขอนแกน แชรลํ าปาง แชร

พทัลงุ เหลานีคื้ออะไร”  รายงานการศึกษาตลาดเงินนอกระบบ  ฝายวิชาการ  ธนาคาร
แหงประเทศไทย  เอกสารโรเนียว 2528.

ผาณติ รวมศลิป  “นโยบายการพัฒนาเศรษฐกิจสมัยจอมพล ป. พิบูลสงคราม ต้ังแต พ.ศ.2481 ถึง
พ.ศ.2487”  วทิยานพินธปริญญาโท  สาขาวิชาประวัติศาสตร  บัณฑิตวิทยาลัย

 จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2521.
พนสั สิมะเสถียร  “บทบาทของกระทรวงการคลังในการแปรรูปรัฐวิสาหกิจ”  วารสารกรมบัญชี

กลาง  ปที ่27 เลมที่ 6 (พฤศจิกายน-ธันวาคม 2529) หนา 9-27.
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พรเพญ็ ฮัน่ตระกลู  “การใชจายเงินแผนดินในรัชสมัยพระบาทสมเด็จพระมงกุฎเกลาเจาอยูหัว
(พ.ศ.2453-2468)”  วิทยานิพนธมหาบัณฑิต  ภาควิชาประวัติศาสตร  บัณฑิต
วทิยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2518.

พีรเทพ รุงชวีนั และชาย ปยภัณฑ  “การขุดทองในทะเลทรายของแรงงานไทย”  บทความเสนอตอ
การสมัมนาทางวิชาการเรื่อง “แรงงานไทยในตางประเทศ”  จดัโดย คณะเศรษฐศาสตร
รวมกบัสถาบนัไทยคดีศึกษา มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร  วันที่ 27 เมษายน 2525 ณ
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร.

ภูวดล ทรงประเสริฐ  “นโยบายของรัฐบาลที่มีตอชาวจีนในประเทศ พ.ศ.2475-2500”  วทิยานิพนธ
ปริญญาโท สาขาวิชาประวัติศาสตร บัณฑิตวิทยาลัย จุฬาลงกรณมหาวิทยาลัย 2521.

มนตรี เจนวทิยการ  “กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจในประเทศไทย : ขอคิดบางประการในแง
กฎหมาย นโยบายสาธารณะ และกระบวนการเมือง”  วารสารธรรมศาสตร  ปที่ 3 ฉบับ
ที ่2 (กุมภาพันธ 2517) หนา 41-78.

มนตรี เจนวทิยการ  “บทบาทของกลุมผลประโยชนที่มีตอรัฐบาล ระบบราชการ ประชาชน และการ
พฒันาประเทศ”  เอกสารวิชาการหมายเลข 23  ศูนยวิจัยคณะรัฐศาสตร
มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร 2528.

รังสรรค ธนะพรพนัธุ  “กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจกับสวสัดิภาพสังคม” สรรพากรสาสน
ปที ่27 ฉบับที่ 4 (กรกฎาคม-สิงหาคม 2523) หนา 22-36.
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ที่มา  รวบรวมจาก เอกสารงบประมาณวาดวยรายงานการคลัง ฉบับปตางๆ

ตารางที่ 2
รายจายของภาครัฐบาลเทียบเปนรอยละของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ

คํ านวณตามราคาประจํ าป 2493/95 – 2526/28

ชวงเวลา ราจายภาครัฐบาล เทียบเปนรอยละของ GDP at Current Prices
2493 – 2495
2498 – 2500
2503 – 2505
2508 – 2510
2513 – 2515
2518 – 2520
2523 – 2525
2526 – 2528

12.41
13.16
14.20
16.46
18.61
17.29
20.98
21.63

ที่มา สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ รายไดประชาชาติ ฉบับตางๆ
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ตารางที่ 3
โครงสรางการผลิตของระบบเศรษฐกิจไทย

คํ านวณจากผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ (GDP) ตามราคาคงที่ (ราคาป 2515 =100)
จ ําแนกตามภาคเศรษฐกิจ
ป 2503/2505 – 2526/2528

(%ของผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ)

ประเภทของกิจกรรมทางเศรษฐกิจ 2503/2505 2513/2515 2523/2525 2526/2528
1. อุตสาหกรรมขั้นปฐม

1.1 การเกษตร
1.2 เหมืองแรและยอยหิน

2. อุตสาหกรรมขั้นที่สอง
2.1 หัตถกรรม
2.2 การกอสราง

3. อุตสาหกรรมขั้นที่สาม
3.1 การไฟฟา-ประปา
3.2 การคมนาคม-ขนสง
3.3 การคาขายสง-ปลีก
3.4 การธนาคาร-ประกันภัย

อสังหาริมทรัพย
3.5 ที่อยูอาศัย
3.6 การบริหารราชการ-การ

ปองกันประเทศ
3.7 บริการอื่นๆ

41.73
40.40
1.33

16.75
11.93
4.81

41.52
0.33
6.82

15.70
2.09

2.82
4.43

9.34

33.29
31.54
1.76

21.18
16.19
4.99

45.52
1.22
6.16

17.72
4.09

1.97
4.38

9.98

26.16
24.68
1.49

25.81
20.73
5.08

48.03
2.01
6.54

16.39
6.25

1.53
4.25

11.06

24.86
23.39
1.47

25.75
20.99
4.76

49.39
2.26
6.83

15.90
7.34

1.50
4.03

11.54
4. ผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศ 100.00 100.00 100.00 100.00
ที่มา สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ตารางที่ 4
โครงสรางการผลิตของภาคการเพาะปลูก

คํ านวณจากผลิตภัณฑมวลรวมภายในประเทศอันเกิดจากการเพาะปลูกพืชผลตามราคาป 2515
จ ําแนกตามประเภทของพืชผล

ประเภทของพืชผล 2503/2505 2513/2515 2523/2525 2526/2528

1. ขาวเปลือก
2. ยางพารา
3. มะพราว
4. ออย
5. ขาวโพดและขาวฟาง
6. ถั่วลิสง
7. ถัว่เขียว
8. ละหุง
9. ถัว่เหลือง
10. มนัสํ าปะหลัง
11. ยาสูบ
12. ฝาย
13. ปอ
14. นุน
15. งา
16. กระเทียม หัวหอม ตนหอม

และพริก
17. ผัก
18. ผลไม
19. พืชผลอ่ืนๆ

55.90
3.32
1.38
2.55
2.44
1.44
0.57
0.45
0.27
2.55
1.92
0.78
2.22
0.83
0.36

50.6
2.02

15.16
0.79

46.38
3.93
0.93
3.30
5.18
1.34
1.72
0.34
0.86
3.44
2.16
1.04
2.97
0.57
0.33

7.35
3.55

14.03
0.56

38.02
4.14
0.68
7.79
5.45
0.61
1.20
0.14
0.48

10.79
3.32
1.35
0.97
0.29
0.26

4.39
3.25

16.18
0.71

39.04
4.80
0.68
7.87
6.67
0.57
1.11
0.11
0.75

10.89
2.35
0.76
0.89
0.30
0.14

3.96
3.27

15.04
0.77

20. พชืผลรวม 100.00 100.00 100.00 100.00
ที่มา สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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ตารางที่ 5
ลักษณะการใชที่ดินในประเทศไทย พ.ศ.2503-2527

(ลานไร)
2503 2509 2514 2519 2524 2527

การใชที่ดิน พื้นที่ % พื้นที่ % พื้นที่ % พื้นที่ % พื้นที่ % พื้นที่ %
1.พื้นที่ปาไม
2. พื้นที่ถือครองเพื่อใชใน
    การเกษตร
  2.1 ที่อยูอาศัย
  2.2 ที่นา
  2.3 พืชไร สวนผัก ไมดอก
  2.4 ไมยืนตน
  2.5 ที่รกรางวางเปลา
  2.6 ทุงหญาสัตวเลี้ยง
  2.7 พื้นที่อื่นๆ
3. พื้นที่มิไดจํ าแนก

176.46
62.62

-
38.80

6.96
5.85
5.26

-
5.74

82.17

54.9
19.5

-
12.1

2.2
1.8
1.6

-
1.8

25.6

160.51
82.15

-
43.84
12.68

9.73
4.62

-
11.28
78.59

50.0
25.6

-
13.6

3.9
3.0
1.4

-
3.5

24.5

142.12
99.39

2.64
63.80
14.68

9.13
4.08

-
5.05

79.74

44.2
30.9

0.8
19.9

4.6
2.8
1.3

-
1.6

24.8

134.49
112.59

2.59
70.08
22.03

9.77
3.06

-
5.05

74.18

41.9
35.0

0.8
21.8

6.9
3.0
1.0

-
1.6

23.1

100.58
121.29

2.49
73.52
27.68
11.41

3.37
0.76
2.05

98.82

31.3
37.8

0.8
22.9

8.6
3.6
1.0
0.0
0.6

30.8

94.7
125.31

2.77
73.91
30.44
12.06

3.65
0.75
1.72

100.69

29.5
39.1

0.9
23.0

9.5
3.8
1.1
0.2
0.5

31.3
4. พื้นที่ทั้งหมด 321.25 100 321.25 100 321.25 100 321.25 100 320.70 100 320.70 100
ที่มา  1. กระทรวงเกษตรและสหกรณ การใชที่ดินของประเทศป พ.ศ.2493/94-2520/21 เอกสารเศรษฐกิจการเกษตรหมายเลขที่ 10 (พฤษภาคม 2522)

2. กระทรวงเกษตรและสหกรณ สถิติการเกษตรของประเทศไทยปการเพาะปลูก 2528/29 เอกสารสถิติการเกษตร เลขที่ 328 (2528)
หมายเหตุ     (ก)  สถิติที่ดินเปนที่อยูอาศัยของครัวเรือนภาคเกษตรกรรมเพิ่งปรากฏในป 2514 เปนตนมา กอนหนานั้นรวมอยูในรายการ “พื้นที่อื่นๆ”

     (ข)  รายการ “ทุงหญาเลี้ยงสัตว” เพิ่งปรากฏตั้งแตป 2521 เปนตนมา กอนหนานั้น รวมอยูในรายการ ”พื้นที่อื่นๆ”
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ตารางที่ 6
อัตราการขยายตัวของการใชที่ดินลักษณะตางๆ

2504/2509-2525/2527
(%ตอป)

การใชที่ดิน 2504-09 2510-14 2515-19 2520-24 2525-27
1.พืน้ที่ปาไม
2. พืน้ทีถ่อืครองเพื่อใชในการเกษตร
  2.1 ทีอ่ยูอาศัย
  2.2 ทีน่า
  2.3 พชืไร สวนผัก ไมดอก
  2.4 ไมยืนตน
  2.5 ทีร่กรางวางเปลา
  2.6 ทุงหญาสัตวเลี้ยง
  2.7 พืน้ที่อ่ืนๆ
3. พืน้ทีม่ิไดจํ าแนก

-1.57
4.63

-
2.06

10.50
8.84

-2.12
-

11.92
-0.74

-2.40
3.88

-
7.79
2.97

-1.27
-2.45

-
-14.84

0.29

-1.10
2.52

-0.38
1.89
8.46
1.38

-5.60
-

-0.02
-1.44

-5.64
1.50

-0.80
0.96
4.68
3.15
1.95

-
-16.50

5.91

-1.99
1.09
3.63
0.18
3.22
1.86
2.70

-0.38
-5.59
0.63

4. พืน้ทีท่ั้งหมด - - - - -
ที่มา คํ านวณจากตารางที่ 5
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ตารางที่ 7
พืน้ทีป่าไมจากการแปรภาพดาวเทียม  จํ าแนกตามภูมิภาค

พ.ศ.2516-2528
(ตารางกิโลเมตร)

2516 2519 2521 2525 2528
ภูมิภาค พืน้ที่ % พืน้ที่ % พืน้ที่ % พืน้ที่ % พืน้ที่ %

ภาคกลาง
ภาคตะวันตก
ภาคตะวันออก
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ภาคเหนือ
ภาคใต

903
23,067
15,036
50,671

113,595
18,435

0.4
10.4
6.8

22.9
51.2
8.3

614
21,212
12,631
41,494

102,327
20,139

0.3
10.7
6.4

20.9
51.6
10.1

450
19,976
11,037
31,221
94,937
17,603

0.3
11.4
6.3

17.8
54.2
10.0

399
18,117
8,000

25,886
87,756
16,442

0.3
11.6
5.1

16.5
56.0
10.5

380
16,848
7,990

24,224
84,126
15,485

0.2
11.3
5.4

16.3
56.4
10.4

ทัว่ราชอาณาจักร 221,707 100 198,417 100 175,224 100 156,600 100 149,053 100
ที่มา  สํ านักงานสถิติแหงชาติ สมุดสถิติรายปประเทศไทย ฉบับตางๆ
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ตารางที่ 8
อัตราการสูญเสียพื้นที่ปาไม จํ าแนกตามภูมิภาค

พ.ศ.2517-2518
(%ตอป)

ภูมิภาค อตัราการสูญเสียพื้นที่ปาไม

ภาคกลาง
ภาคตะวันตก
ภาคตะวันออก
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ภาคเหนือ
ภาคใต

6.96
2.58
5.13
5.96
2.47
1.44

ทัว่ราชอาณาจักร 3.25
ที่มา   คํ านวณจากตารางที่ 7

ตารางที่ 9
อัตราสวนรายไดนอกการเกษตรในโครงสรางรายไดเงินสดของครัวเรือนเกษตร

พ.ศ.2513-2525
(%)

ภูมิภาค 2513 2518 2523 2525

ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ภาคเหนือ
ภาคกลาง
ภาคใต

33.75
27.01
36.86
39.75

45.34
32.83
26.45
44.59

38.98
30.35
25.14
43.22

52.15
35.84
41.08
55.38

เฉลี่ยทั้งประเทศ 34.87 35.28 38.60 41.82
ที่มา กระทรวงเกษตรและสหกรณ  สถิติการเกษตรของประเทศไทย ฉบับตางๆ
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ตารางที่ 10
องคประกอบรายไดของครัวเรือนในชนบทป 2518/2519  (% ของรายไดรวม)

รายไดนอกการเกษตรรายไดจาก
การเกษตร รวม รายไดจาก

การเกษตร
นอกฟารม

รายไดจากกิจ
กรรมที่มิใช
การเกษตร

รายไดรวม

1. เขตเทศบาล
1.1 ครัวเรือนเกษตร
1.2 ครัวเรือนอื่น

2. เขตสุขาภิบาล
  2.1 ครัวเรือนเกษตร
  2.2 ครัวเรือนอื่น
3. เขตหมูบาน

3.1 ครัวเรือนเกษตร
3.2 ครัวเรือนอื่น

3.04
29.54
1.73

26.01
50.47
3.36

51.48
61.53
8.31

96.96
70.46
98.27
73.99
49.53
96.64
48.52
38.47
91.69

2.11
2.33
2.09
6.17
8.12
4.36
9.54
9.06

11.63

94.85
68.13
96.18
67.83
41.41
92.28
38.97
29.41
80.07

100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00
100.00

ที่มา U.N., IBRD (1983 : 26)  คํ านวณจาก รายงานการสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจและสังคม พ.ศ.2518/2519 ของสํ านักงาน
สถิติแหงชาติ
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ตารางที่ 11
จ ํานวนชัว่โมงการท ํางานถัวเฉลี่ยของแรงงานในชนบท จํ าแนกตามฐานะทางเศรษฐกิจ

ป พ.ศ.2523/2524
(จํ านวนชั่วโมงตอป)

งานการเกษตร งานนอกการเกษตร รวม
หมูบาน จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน %

1. หมูบานยากจน
  ชาย
  หญิง

2. หมูบานฐานะปานกลาง
  ชาย
  หญิง

3. หมูบานฐานะดี
  ชาย
  หญิง

650.13
565.05

941.24
729.55

769.93
640.14

34.8
32.2

56.6
49.5

49.7
41.0

1,181.64
1,189.89

715.34
744.78

778.04
919.69

65.2
67.8

43.4
50.5

50.3
59.0

1,811.77
1,754.94

1,661.58
1,474.33

1,547.97
1,559.83

100
100

100
100

100
100

ที่มา   ทองโรจน ออนจันทร และยงยุทธ แฉลมวงษ (2526 : 40)

ตารางที่ 12
อัตราการยายถิ่น จํ าแนกตามกลุมอายุ

ป พ.ศ.2498/2503-2518/2523
(จํ านวนตอประชากร 1,000 คน)

กลุมอายุ 2498-2503 2508-2513 2518-2523
5-9

10-19
20-29
30-39
40-49
50-59

           60-

27.7
32.7
57.8
38.3
28.1
21.9
17.7

45.8
61.0
104.1
66.3
46.4
36.3
28.3

29.9
41.3
86.0
46.6
28.0
20.2
15.2

ถัวเฉลี่ย 38.5 61.5 45.1
ที่มา Watanabe (1987 : 3)
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ตารางที่ 13
การแจกแจงจํ านวนผูยายถิ่นระหวางเขตนาครกับเขตชนบท

ป พ.ศ.2508/2513-2518/2523

2508-2513 2518-2523การยายถิ่น
(ตนทาง-ปลายทาง) จ ํานวน % จ ํานวน %
ชนบท-ชนบท
ชนบท-นาคร
นาคร-ชนบท
นาคร-นาคร
ไมระบุ

2,086,700
348,000
180,400
297,000
419,000

62.6
10.5
5.4
8.9

12.6

1,532,900
420,600
278,300
506,000
209,900

52.0
14.3
9.4

17.2
7.1

    รวม 3,331,100 100.0 2,947,700 100
ที่มา Goldstein and Goldstein (1986 : 38)

ตารางที่ 14
จงัหวดัทีม่ีผูยายถิ่นเขาสุทธิสูงสุด 10 อันดับแรก

ป พ.ศ.2498/2503-2518/2523
(จํ านวนคน)

ลํ าดับที่ 2498-2503 2508-2513 2518-2523

1
2
3
4
5
6
7
8
9

10

พระนคร-ธนบุรี
อุดรธานี
เพชรบูรณ
ลพบุรี
ก ําแพงเพชร
หนองคาย
เชียงราย
ชัยภูมิ
ประจวบคีรีขันธ
ยะลา

68,479
33,485
19,826
17,833
15,317
13,855
13,012
12,223
8,803
8,707

กรุงเทพฯ
หนองคาย
ก ําแพงเพชร
เพชรบูรณ
ชลบุรี
อุดรธานี
สมุทรปราการ
ระยอง
เชียงราย
ประจวบคีรีขันธ

168,919
40,182
39,521
29,134
24,085
24,080
21,258
20,376
17,507
15,383

กรุงเทพฯ
สมุทรปราการ
นนทบุรี
ก ําแพงเพชร
ปทุมธานี
ชลบุรี
จันทบุรี
กาญจนบุรี
สงขลา
ยะลา

170,400
42,759
31,897
21,076
19,824
16,020
9,723
8,132
7,351
6,816

ที่มา Watanabe (1987 : 13)



50

ตารางที่ 15
จ ํานวนผูยายถิ่น เขาสูกรุงเทพมหานคร

ป พ.ศ. 2498/2503-2518/2523
ภูมิลํ าเนาเดิม 2498-2503 2508-2513 2518-2523

จ ํานวน % จ ํานวน % จ ํานวน %
ภาคกลาง
ภาคเหนือ
ภาคตะวันออกเฉียงเหนือ
ภาคใต

81,214
13,947
26,745
9,464

61.8
10.6
20.4
7.2

166,181
36,555
66,813
29,242

55.6
12.2
22.3
9.7

144,397
43,178
119,661
33,556

42.4
12.7
35.1
9.8

รวม 131,370 100 298,791 100 340,792 100
ที่มา Goldstein and Goldstein (1986 : 29)

ตารางที่ 16
จ ํานวนสลมัและประชากรในสลัมในกรุงเทพมหานคร

พ.ศ.2483-2528
ป จ ํานวนสลัม จ ํานวนประชากร

2483
2488
2493
2498
2503
2508
2513
2518
2523
2528

86
108
183
232
361
461
678
881

1,000
1,020

85,282
107,098
181,472
230,063
357,986
457,151
672,339
873,644
991,650

1,011,483
ที่มา โสภณ พรโชคชัย (2528)
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ตารางที่ 17
จ ํานวนคนงานไทยที่เดินทางไปทํ างานตางประเทศโดยผานกรมแรงงาน

พ.ศ. 2518-2519
(จํ านวนคน)

ภูมิภาค 2518 2519 2520 2521

1. อาเซยี (ไมรวมตะวันออกกลาง)
1.1  สิงคโปร
1.2  บรูไน
1.3  มาเลเซีย
1.4  ญ่ีปุน
1.5  อ่ืนๆ

2. อาเซียตะวันออกกลาง
2.1  ซาอุดิอาระเบีย
2.2  คูเวต
2.3  อิรัค
2.4  สหรัฐอาหรับเอมิเรตส
2.5  กาตาร
2.6  บาหเรน
2.7  อ่ืนๆ

3. อัฟริกา
3.1  ลิเบีย
3.2  อ่ืนๆ

4. ประเทศอื่นๆ

-
-
-
-
-
-

984
16

-
-
-
-

968
-
-
-
-
-

-
-
-
-
-
-

1,287
327

-
-
-
-

960
-
-
-
-
-

-
-
-
-
-
-

4,070
2,855

-
-
-
-

976
239

-
-
-
-

250
250

-
-
-
-

14,215
8,502
2,176

-
262
76

-
3,199

-
-
-
-

5.   รวมทั้งสิ้น 984 1,287 4,070 14,465
ที่มา กรมแรงงาน กระทรวงมหาดไทย
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ตารางที่ 17 (ตอ)

ภูมิภาค 2522 2523 2524 2525

1. อาเซยี (ไมรวมตะวันออกกลาง)
1.1  สิงคโปร
1.2  บรูไน
1.3  มาเลเซีย
1.4  ญ่ีปุน
1.5  อ่ืนๆ

2. อาเซียตะวันออกกลาง
2.1  ซาอุดิอาระเบีย
2.2  คูเวต
2.3  อิรัค
2.4  สหรัฐอาหรับเอมิเรตส
2.5  กาตาร
2.6  บาหเรน
2.7  อ่ืนๆ

3. อัฟริกา
3.1  ลิเบีย
3.2  อ่ืนๆ

4.  ประเทศอื่นๆ

794
660

-
-
-

134
8,335
7,645

188
-

146
165
75

116
-
-
-
-

191
191

-
-
-
-

14,193
9,948

958
959
757

1,017
306
248

6,497
6,497

-
-

2,098
1,594

261
73

150
20

14,454
9,862

631
1,979

59
1,538

380
5

10,189
10,189

-
4

3,206
1,975

960
199
41
31

96,129
88,271

611
3,140

310
2,825

10
962

9,184
9,034

150
-

5. รวมทั้งสิ้น 9,129 20,881 26,745 108,519
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ตารางที่ 17 (ตอ)

ภูมิภาค 2526 2527 2528 2529

1. อาเซยี (ไมรวมตะวันออกกลาง)
1.1 สิงคโปร
1.2 บรูไน
1.3 มาเลเซีย
1.4 ญ่ีปุน
1.5 อ่ืนๆ

2. อาเซียตะวันออกกลาง
2.1 ซาอุดิอาระเบีย
2.2 คูเวต
2.3 อิรัค
2.4 สหรัฐอาหรับเอมเิรตส
2.5 กาตาร
2.6 บาหเรน
2.7 อ่ืนๆ

3. อัฟริกา
3.1 ลิเบีย
3.2 อ่ืนๆ

4. ประเทศอื่นๆ

3,8141
1,437

240
1,971

152
14

59,321
51,955
2,573
1,472

161
1,020

198
1,941
5,347
5,084

263
-

6,008
2,921

494
2,214

325
54

60,215
48,395
2,617
5,900

540
821
970
972

8,270
7,215
1,055

528

7,936
3,387
2,160
1,861

359
169

54,258
42,664
1,200
6,101

839
746
928

1,780
7,476
7,401

75
5

10,319
3,871
3,569
1,271

493
1,115

66,379
50,728
4,485
6,699
1,449
1,243
1,029

746
7,761
7,667

94
-

5. รวมทั้งสิ้น 68,482 75,021 69,675 85,662
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ตารางที่ 18
ประมาณการจ ํานวนคนงานไทยที่ทํ างานในตางประเทศ

ป พ.ศ.2523-2529

ภูมิภาค 2523 2524 2527 2528 2529

1. อาเซีย
1.1 ตะวันออกกลาง
1.2 ตะวันออกเฉียงใต
1.3 อ่ืนๆ

2. อัฟริกา

86,000
86,000

-
-

10,000

139,000
139,000

-
-

20,000

207,750
207,750

-
-

31,400

204,450
164,450
40,000

-
30,000

283,150
213,150
60,000
10,000
31,400

3. รวมทั้งสิ้น 96,000 159,000 239,150 234,450 314,550
ที่มา 1.   ประมาณการป 2523-2524 จาก พีรเทพ รุงชีวิน และสุชาย ปยภัณฑ (2525)

 2. ประมาณการป 2527-2529 จาก กรมแรงงาน กระทรวงมหาดไทย รายงานเรื่องแรงงานไทยในตางประเทศ ฉบับ
ตางๆ
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ตารางที่ 19
จ ํานวนเงนิสงกลบัของคนไทยที่ทํ างานในตางประเทศที่โอนผานธนาคาร

พ.ศ.2519-2529
(ลานบาท)

ภูมิภาค 2519 2520 2521 2522 2523
1. อาเซยี (ไมรวมตะวันออกกลาง)

1.1 สิงคโปร
1.2 บรูไน
1.3 มาเลเซีย
1.4 อ่ืนๆ

2. อาเซียตะวันออกกลาง
2.1 ซาอุดิอาระเบีย
2.2 คูเวต
2.3 อิรัค
2.4 สหรัฐอาหรับเอมเิรตส
2.5 กาตาร
2.6 บาหเรน
2.7 อ่ืนๆ

3. อัฟริกา
3.1 ลิเบีย
3.2 อ่ืนๆ

4.  ประเทศอื่นๆ

8.1
8.1

-
-
-

15.0
11.6

-
-

0.1
-
-

3.3
-
-
-

367.4

12.1
12.1

-
-
-

87.7
76.0
0.2

-
2.2

-
-

9.3
-
-
-

591.5

25.0
25.0

-
-
-

511.4
468.4

2.7
0.2

16.5
5.8

-
17.8
0.3
0.1
0.2

1,189.0

37.5
37.5

-
-
-

1,293.7
1,212.2

10.8
11.6
5.4
7.1
0.4

46.2
2.3

-
2.3

1,842.4

107.3
107.3

-
-
-

4,123.9
3,784.4

29.6
47.2
14.6
22.2
0.1

225.8
25.0
21.2
3.8

2,164.9
5.  รวมทั้งสิ้น 485.1 911.6 2,111.6 3,818.3 7,617.9
ที่มา ธนาคารแหงประเทศไทย
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ตารางที่ 19 (ตอ)

ภูมิภาค 2524 2525 2526 2527 2528 2529

1. อาเซีย (ไมรวม
ตะวันออกกลาง)

1.1 สิงคโปร
1.2 บรูไน
1.3 มาเลเซีย
1.4 อ่ืนๆ

2. อาเซียตะวันออก
กลาง

2.1 ซาอุดิอาระเบีย
2.2 คูเวต
2.3 อิรัค
2.4 สหรัฐอาหรับเอมิ

เรตส
2.5 กาตาร
2.6 บาหเรน
2.7 อ่ืนๆ

3. อัฟริกา
3.1 ลิเบีย
3.2 อ่ืนๆ

4.  ประเทศอื่นๆ

117.7
117.7

-
-
-

6,512.3
5,814.4

57.2
190.5

10.6
39.9

-
399.7
241.2
231.3

9.9
2,358.5

211.6
211.6

-
-
-

10,033.0
9,243.3

177.2
443.6

20.2
39.5
17.5
91.7

294.1
286.3

7.8
2,206.7

405.5
380.9
24.6

-
-

15,276.8
14,665.5

280.66
175.6

26.9
29.7
28.1
69.4

270.3
264.6

5.7
2,077.7

639.6
553.9

9.9
53.4
22.4

16,211.0
15,311.5

642.8
121.5

37.1
21.2
25.0
51.9

262.4
253.3

9.1
2,444.6

837.5
609.0
56.8

145.5
26.2

12,665.1
11,697.5

707.5
62.0

56.1
52.0
58.7
31.3

266.5
263.6

2.9
7,472.0

546.7
370.6
40.9

107.9
27.3

10,433.0
9,712.2

565.8
48.8

37.8
16.4
27.8
24.3
87.9
87.3
0.6

6,807.5
5.  รวมทั้งสิ้น 10,434.2 14,222.0 19,320.6 21,117.6 23,795.8 20,899.7
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ตารางที่ 20
ความส ําคัญของเงินสงกลับของแรงงานไทยในตางประเทศ

ป พ.ศ.2519-2529
(%)

ความสํ าคัญของเงินสงกลับ

ป
เงนิสงกลับของแรงงาน
ไทยในตางประเทศ

(ลานบาท)

เทียบเปนรอยละ
ของ GDP at

current prices

เทยีบเปนรอยละของ
GDP ทีเ่กิดจากภาค

เกษตรกรรม

เทียบเปนรอยละ
ของมูลคาสินคา

ออก
2519
2520
2521
2522
2523
2524
2525
2526
2527
2528
2529

485.10
911.60

2,111.60
3,818.30
7,617.90

10,434.20
14,222.00
19,320.62
21,117.63
23,795.84
20,899.70

0.14
0.23
0.45
0.69
1.11
1.33
1.68
2.09
2.14
2.29
1.90

0.46
0.82
1.64
2.60
4.38
5.55
7.54
9.45

11.04
13.33
11.42

0.80
1.28
2.54
3.53
5.72
6.82
8.90

13.19
12.05
12.31
9.04

ที่มา 1. ขอมูลเงินสงกลับของแรงงานไทยในตางประเทศ และมูลคาสินคาออกจากธนาคารแหงประเทศไทย
2. ขอมูลรายไดประชาชาติจากสํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
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