
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
กับสวัสดิภาพของสังคม

ในปจจุบัน (2523) ระบบเศรษฐกิจไทยตองประสบปญหาเศรษฐกิจนานัปการ  
จนกลาวไดวาเปนวิกฤติการณทางเศรษฐกิจ ทั้งนี้เพราะเหตุวา ปญหาเศรษฐกิจตางๆที่เกิดขึ้น  
ไมวาจะเปนปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ ปญหาดุลการคาและ 
ดุลการช ําระเงนิระหวางประเทศ และปญหาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ ไมเพียงแตจะมีอาการเรื้อรัง
เทานัน้ หากทวายงัทวีความรายแรงมากขึ้นอีกดวย วิกฤติการณทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้ มิไดเกิด
จากสูญญากาศ แตเกิดจากโครงสรางของระบบเศรษฐกิจและเสนทางการพัฒนาเศรษฐกิจที่ 
รัฐบาลเลอืกตั้งแตป 2504 เปนตนมา การแกปญหาเศรษฐกิจตางๆเหลานี้ จึงอยูที่การปรับเปลี่ยน
โครงสรางของระบบเศรษฐกิจและกลยุทธในการพัฒนาเศรษฐกิจและสังคม

ขอที่พึงพิจารณาก็คือ ในเมื่อระบบเศรษฐกิจตองเผชิญกับปญหาเศรษฐกิจ
นานัปการเชนนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนอยูในปจจุบัน จะเกื้อกูลใหมีการ
ดํ าเนนินโยบายเพือ่ประโยชนสุขของประชาชนสวนใหญไดมากนอยเพียงใด ในการวิเคราะหเร่ืองนี้ 
เราจะจ ําแนกประเด็นที่จะพิจารณาออกเปน 2 ประเด็น คือ

(ก) อุปสงคและอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ
(ข) ข้ันตอนของการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

1. อุปสงคและอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ1

 หากเรายึดถือแนวการวิเคราะหของนักเศรษฐศาสตรในสํ านักนีโอคลาสสิก 
นโยบายเศรษฐกิจนับเปน ‘สินคา’ ชนดิหนึง่ ซึง่มกีารซื้อขายกันในตลาด ดังนั้น จึงมีอุปทานในการ
เสนอขายนโยบายเศรษฐกิจ (Supply) และขณะเดียวกัน ก็มีอุปสงคในการเสนอซื้อนโยบาย
เศรษฐกิจ (Demand) ส่ิงทีพ่งึพจิารณากคื็อ อะไรเปนปจจัยที่กํ าหนดอุปทานและอุปสงคดังกลาวนี้ 
ในการวเิคราะหเร่ืองนี้ เราจะอาศัยขอสมมติของสํ านักเศรษฐศาสตรนีโอคลาสสิกที่วา มนุษยเปน
สัตวเศรษฐกิจ (Economic Man) มีกิเลสตัณหาและมีความเห็นแกประโยชนสวนตนเปนที่ต้ัง 
กลาวคือ ประชาชนในฐานะผูบริโภคยอมตองการอรรถประโยชนสูงสุด (Utility Maximization) 
และนกัการเมืองและขาราชการยอมตองการอํ านาจสูงสุด (Power Maximization)

                                                          
1แนวความคิดพื้นฐานที่ใชในการวิเคราะหอาศัยผลงานของ Niskanen (1971; 1973), Breton (1974), Bartlett
(1973), Buchanan and Tollison (1972), Buchanan (1978), et. al., และ Tullock (1976).
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1.1 อุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ
      นโยบายเศรษฐกิจเปนผลิตผลของภาครัฐบาล ปริมาณของนโยบายเศรษฐกิจจะ

มีมากนอยเพียงใด และลักษณะของนโยบายเศรษฐกิจจะเปนอยางไร ยอมข้ึนอยูกับกลุมบุคคล
และองคกรอยางนอย 3  ประเภท คือ ขาราชการ ผูมีอํ านาจทางการเมือง และรัฐสภา

(ก) ขาราชการ
ขาราชการก็ดุจดังสัตวเศรษฐกิจทั้งหลายที่ตองการอรรถประโยชนสูงสุด ปจจัย

สํ าคญัปจจยัหนึง่ทีม่ีสวนกํ าหนดอรรถประโยชนของขาราชการก็คือ อํ านาจ และอํ านาจก็มีความ
สัมพันธกับขนาดของหนวยราชการ การที่หนวยราชการในสังกัดมีขนาดใหญข้ึนยอมทํ าให 
ขาราชการมีโอกาสไดรับอรรถประโยชนในรูปตัวเงิน (Pecuniary Utility) มากขึน้ การยกฐานะของ
กรมใหเปนทบวงก็ดี และการยกฐานะของกองใหเปนกรมก็ดี ลวนเปนอุทาหรณของความขอนี้ 
เพราะเมื่อหนวยราชการมีขนาดใหญข้ึน ไมเพียงแตฐานของการบังคับบัญชา (Hierarchical 
Base) จะกวางขึน้เทานั้น หากทวาจํ านวนชั้นของการบังคับบัญชา (Hierarchical Levels) ยังมี
มากขึ้นอีกดวย ผลก็คือ โอกาสที่ผูบังคับบัญชาของหนวยราชการนั้นจะไดรับเงินเดือนและเงิน
ประจํ าตํ าแหนงสูงขึ้นยอมมีมากขึ้น นอกจากนี้ การขยายตัวของหนวยราชการยังอาจกอใหเกิด
อรรถประโยชนที่มิใชตัวเงิน (Non-pecuniary Utility) เพราะผูบังคับบัญชาของหนวยราชการขนาด
ใหญยอมมีอํ านาจมากกวาหนวยราชการขนาดเล็ก อีกทั้งยังมีความมีหนามีตาและสถานะ 
ในสังคม (Social Status) มากกวาอกีดวย การที่ขนาดของหนวยราชการมีความสัมพันธกับอํ านาจ
และอรรถประโยชนของขาราชการนี้เอง จึงเปนเหตุใหหนวยราชการตางๆพยายามขยายตาขาย
งานแยงชิงบทบาทหนาที่ซึ่งกันและกัน จนกอใหเกิดระบบจักรวรรดินิยมในระบบราชการ 
(Bureaucratic Imperialism) ปรากฏารณดังกลาวนี้จะเห็นไดจากการขยายบทบาทหนาที่ของ
กระทรวงมหาดไทยนบัต้ังแตป 2504 เปนตนมา และโดยเฉพาะอยางยิ่งการยื้อแยงงานการศึกษา
ประชาบาลระหวางกระทรวงมหาดไทยกับกระทรวงศึกษาธิการ พฤติกรรมของระบบราชการ 
ดังกลาวนี้กอใหเกิดผลที่สํ าคัญอยางนอย 2 ประการ  คือ

ประการแรก หนวยราชการตางๆจะพยายามของบประมาณแผนดินมากกวา 
ทีค่วรจะเปน และในกรณีสวนใหญ จะของบประมาณจํ านวนมากเกินกวาขีดความสามารถในการ
ใชจาย ทัง้นีส้วนหนึ่งอาจเปนเพราะคานิยมในหมูขาราชการในการวัดอํ านาจและบารมีของผูบังคับ
บัญชา จากความสามารถในการของบประมาณ ผลที่ตามก็คือ หนวยราชการตางๆจะมีทรัพยากร
มากเกินความจํ าเปน (Organizational Slack) และเกดิการวางงานแฝงในระบบราชการ

ประการที่สอง การทีห่นวยราชการตางๆพากันขยายบทบาทหนาที่ของตนยอมทํ า
ใหเกดิการท ํางานซํ ้าซอนและกาวกายกัน ดังจะเห็นไดวา ลักษณะงานบางอยางจะกระจายอยูตาม
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หนวยราชการตางหนวยงานกัน อันเปนเหตุใหมิไดรับประโยชนจากการประหยัดของขนาดการ
ประกอบการ (Economies of Scale)

ในประวติัศาสตรที่เปนมา ระบบราชการเปนสถาบันสํ าคัญที่มีบทบาทในการผลิต
นโยบายเศรษฐกจิ จนเปนเหตุใหนักวิชาการบางทานเรียกระบอบการเมืองการปกครองของไทยวา 
เปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย (Bureaucratic Polity)2 ดังจะเห็นไดวา ในคณะรัฐมนตรีชุดตางๆ 
โดยเฉพาะอยางยิ่งในชวงที่มีการปกครองแบบเผด็จการ ขาราชการประจํ ามักจะมีบทบาทในการ
ดํ ารงตํ าแหนงรัฐมนตรีอยูดวย (Riggs, 1966 : chapter 10) เหตทุีเ่ปนเชนนี้ก็เพราะวา ขาราชการ
ประจํ าอยูในฐานะที่จะยึดกุมขอมูลอันจํ าเปนแกการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจไดดีกวาผูมีอํ านาจ
ทางการเมือง ความไดเปรียบดังกลาวนี้ทํ าใหผูมีอํ านาจทางการเมืองตองพึ่งพาขาราชการประจํ า
อยูเปนอนัมาก และในหลายตอหลายกรณี หากผูมีอํ านาจทางการเมืองมิไดรับความรวมมือจาก 
ขาราชการประจํ าแลว การดํ าเนินนโยบายตางๆก็ยากที่จะสํ าเร็จลุลวงได

หากเรายอมรับวา ขาราชการประจํ ามีบทบาทสํ าคัญในการผลิตนโยบาย
เศรษฐกจิ ประเด็นที่พึงพิจารณาตอไปก็คือ การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจก็ดี การเลือกใช
มาตรการทางนโยบายก็ดี เปนไปในทางที่สอดคลองและเปนประโยชนตอประชาชนสวนใหญ 
ในสังคมหรือไม กรณีจะเปนเชนนี้ไดก็ตอเมื่อฟงกชั่นอรรถประโยชน (Utility Function) ของ 
ขาราชการผูมีหนาที่กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ บังเอิญเหมือนกับฟงกชั่นสวัสดิการของสังคม 
(Social Welfare Function) ในกรณีที่ฟงกชัน่อรรถประโยชนของขาราชการแตกตางจากฟงกชั่น 
สวัสดิการของสังคม ระบอบการเมืองการปกครองจะเปนปจจัยสํ าคัญที่จะกํ าหนดวา การผลิต
นโยบายเศรษฐกิจจะเปนไปในทางที่เปนประโยชนตอประชาชนสวนใหญหรือไม (ประเด็นนี้ 
จะขยายความในภายหลัง) แตโดยที่ประเทศไทยปกครองโดยระบอบเผด็จการเกือบตลอดเวลา  
ขาราชการประจํ าที่สามารถสรางสมอํ านาจจนมีบทบาทสํ าคัญในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจได
นัน้ สวนใหญจะตองปรับฟงกชั่นอรรถประโยชนของตนใหสอดคลองกับฟงกชันอรรถประโยชนของ
ผูมีอํ านาจเผด็จการ นอกจากนี้ ขาราชการประจํ ายังมีผลประโยชนรวมกับพอคานายทุน การ
กํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจจึงเปนไปเพื่อประโยชนของพอคานายทุนมากกวาประชาชนสวนใหญใน
สังคม ความขอนี้จะเห็นไดโดยชัดเจนจากกรณีที่สํ านักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุน
ประกาศขึ้นอัตราคาธรรมเนียมพิเศษที่เรียกเก็บจากปุยผสมที่นํ าเขาจากตางประเทศในเดือน
มกราคม 2521 เพื่อปกปองคุมกันอุตสาหกรรมปุยภายในประเทศ โดยมิไดคํ านึงวาจะกอความ
เดือดรอนแกเกษตรกรหรือไม (อัมมาร สยามวาลาและสมภพ มานะรังสรรค 2521) อยางไรก็ตาม 
ในชวงทีม่กีารปกครองระบอบประชาธิปไตย โดยเฉพาะอยางยิ่งระหวางเดือนตุลาคม 2516 ถึง

                                                          
2 งานวิชาการสํ าคัญในเรื่องนี้ คือ Riggs (1966)
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เดือนตุลาคม 2519 ขาราชการประจํ าจํ าเปนตองรับฟงความเห็นของประชาชนในการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจมากขึ้น การเปลี่ยนแปลงระบอบการเมืองการปกครองจึงทํ าใหขาราชการตอง
ปรับพฤตกิรรมในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ กระนั้นก็ตาม หนวยราชการยังสามารถสรางมติ
มหาชนดวยการปอนขอมูลผานสื่อมวลตางๆเพื่อใหเห็นดีเห็นงามกับนโยบายเศรษฐกิจที่ตนเลือก 
ความขอนี้จะเห็นไดจากกรณีที่ธนาคารแหงประเทศไทยปอนขอมูลที่มีมูลแหงความจริงเพียงครึ่ง
เดยีวแกส่ือมวลชนในเดือนกรกฎาคม – สิงหาคม 2522 เพื่อใหประชาชนเห็นวา ภาษีดอกเบี้ยเงิน
ฝากธนาคารเปนภาษีที่ไมเปนธรรม หรือกรณีที่สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและ
สังคมแหงชาตปิอนขอมูลผานสื่อมวลชนในเดือนกันยายน – ตุลาคม 2522 เพื่อใหประชาชนเห็นวา 
การกู เงินจากตางประเทศมิไดเปนภาระแกชนรุนหลัง (สํ านักงานคณะกรรมการพัฒนาการ
เศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ 2522)

หากแมนวาขาราชการประจํ ามีเจตจํ านงอันบริสุทธิ์ที่จะดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ
เพื่อสวัสดิภาพของสังคมโดยสวนรวม ประเด็นที่พึงพิจารณาตอไปนี้ก็คือ ขาราชการประจํ า 
จะสามารถดํ าเนินนโยบายดังกลาวนี้ไดอยางมีประสิทธิภาพเพียงไร ปญหาที่นาเปนหวงก็คือ  
คุณภาพของบุคลากรในหนวยงานของรัฐที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ ยังอยู 
ในเกณฑทีไ่มนาพอใจ (ยกเวนธนาคารแหงประเทศไทย) โครงสรางอัตราเงินเดือนของขาราชการ
ในปจจบัุนมไิดใหส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจที่มากพอแกการดึงดูดกํ าลังคนที่มีความรูความสามารถ ใน
ขณะทีภ่าคเอกชนไดประมูลซื้อกํ าลังคนจากภาครัฐบาลอยูตลอดเวลา

(ข) ผูมีอํ านาจทางการเมือง
ในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ ผูเผด็จการจะดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ

สังคมโดยสวนรวมหรือไมนั้น ยอมข้ึนอยูกับเจตจํ านงที่แทจริงของผูเผด็จการเอง ระบอบการ 
ปกครองดังกลาวนี้หาไดมีกลไกที่จะกํ ากับพฤติกรรมของผูเผด็จการแตประการใดไม นอกจากนี้ 
การทีผู่มอํี านาจทางการเมืองพยายามใชอํ านาจทางการเมืองในการสรางฐานอํ านาจทางเศรษฐกิจ
นับต้ังแตป 2475 เปนตนมา จนมีผลประโยชนรวมกับพอคานายทุน ยังเปนเหตุใหการดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจยากที่จะเอื้ออํ านวยใหประชาชนสวนใหญไดรับประโยชนสุข ความขอนี้ยังคง
เปนจริงในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ ‘คร่ึงใบ’ ในปจจบัุน  ดังจะเห็นไดจากการใชอํ านาจ
ทางการเมืองในการแกไขกฎหมายผังเมืองเพื่อใหบริษัทเอกชนบางบริษัทขยายโรงงานในเขต
กรุงเทพมหานคร และการใหบัตรสงเสริมการลงทุนแกธุรกิจส่ิงทอ ทั้งๆที่อุตสาหกรรมสิ่งทอกํ าลัง
ประสบปญหาทั่วโลก

แตในระบอบประชาธิปไตย พรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลจํ าเปนตองดํ าเนิน
นโยบายเศรษฐกิจโดยคํ านึงถึงความตองการและปญหาของประชาชน เพราะจุดมุงหมายของ
พรรคการเมืองในระบอบประชาธิปไตย ก็คือ การดํ าเนินโยบายตางๆเพื่อใหไดรับคะแนนเสียง 
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เลอืกตั้งมากที่สุดเทาที่จะมากได (Vote Gains Maximization) เพือ่จะไดมีเสียงขางมากในรัฐสภา 
เมื่อพิจารณาในแงนี้ ระบอบประชาธิปไตยยอมมีขอดีกวาระบอบเผด็จการ เพราะในระบอบ
ประชาธิปไตย ผูเสียประโยชนจากการดํ าเนินนโยบายของรัฐบาลจะมีไมเกินครึ่งหนึ่งของจํ านวน 
ผูมีสิทธิออกเสียงเลือกตั้ง (Downs 1957 ; เมธี ครองแกว 2517) อยางไรก็ตาม ความขอนี้จะเปน
จริงก็ตอเมื่อประชาชนผูมีสิทธิเลือกตั้งจักตองมีสารสนเทศที่สมบูรณ (Perfect Information)  
เกี่ยวกับนโยบายและพฤติกรรมของพรรคการเมืองตางๆ และจักตองไมนอนหลับทับสิทธิ์ดวย 
กระนัน้กดี็ การเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภานับเปนกลไกสํ าคัญที่จะชวยใหการผลิตนโยบายเศรษฐกิจมี
สวนเพิ่มพูนสวัสดิการของสังคมไดบาง

(ค) รัฐสภา
รัฐสภาจะมีบทบาทในฐานะผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจ ก็ตอเมื่อระบอบการเมือง

การปกครองเปนระบอบประชาธิปไตยที่แทจริงเทานั้น แตในระบอบเผด็จการ รัฐสภาจะเปนเพียง
องคกรที่ใหความชอบธรรมแกการดํ าเนินโยบายของผูมีอํ านาจเผด็จการ โดยที่นโยบายเหลานั้น
อาจมไิดเปนประโยชนตอสังคมโดยสวนรวม

1.2 อุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจ
      อุปสงคของนโยบายเศรษฐกิจมาจากกลุมผลประโยชนตางๆ ส่ือมวลชน นัก 

วชิาการและประชาชนโดยทั่วไป
(ก) กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ
กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งสมาคมพอคานายทุนใน 

รูปแบบตางๆ มักจะมีบทบาทในการคัดคานหรือผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ เพื่อใหสอดคลองกับ 
ผลประโยชนของตน (มนตรี เจนวทิยการ 2517) ความสัมพันธในระบบอุปถัมภ (Patron-client 
Relationship) ระหวางพอคานายทุนกับผูมีอํ านาจทางการเมือง ทํ าใหกลุมผลประโยชนเหลานี้
สามารถมอิีทธพิลตอการกํ าหนดนโยบายของรัฐ ไมวาระบอบการเมืองการปกครองจะเปนระบอบ
เผด็จการหรือระบอบประชาธิปไตย ตางกันแตเพียงวาพฤติกรรมดังกลาวนี้ในชวงที่มีการปกครอง
ระบอบประชาธไิตยจะเปนไปโดยเปดเผย อิทธิพลของกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจเหลานี้มีมาก
พอที่จะทํ าใหมีความพยายามที่จะดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนของสังคมโดยสวนรวม 
มีอันตองเปนหมัน อาทิเชน การผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัติแกไขเพิ่มเติม
ประมวลรษัฎากร (ฉบับที่ 21) พ.ศ. 2517 เพื่อมิใหมีการจัดเก็บภาษีดอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร  
(รังสรรค ธนะพรพันธุ  2521) การผลกัดนัใหมีการเปลี่ยนแปลงรางพระราชบัญญัติบริษัทมหาชน 
จ ํากดั พ.ศ. 2521 จนกฎหมายฉบับนี้ไมสามารถมีบทบาทในการพัฒนาตลาดหลักทรัพยเทาที่ควร 
ฯลฯ ในบางกรณ ี เมื่อเกิดความขัดแยงระหวางกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจดวยกันเอง ความ
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เดอืดรอนมกัจะตกแกประชาชน อาทิเชน ความขัดแยงระหวางกลุมธนาคารพาณิชยกับกลุมธุรกิจ
การเงนิทีต่องการตั้งธนาคารพาณิชย ซึ่งกอใหเกิดวิกฤติการณราชาเงินทุนในป 2522 เปนตน

ในขณะที่สมาคมพอคานายทุนสามารถมีบทบาทในการคัดคานหรือผลักดัน
นโยบายเศรษฐกิจไดเกือบทุกโอกาส กลุมกรรมกรและเกษตรกรกลับมีขอจํ ากัดมากกวา บทบาท
ของสหภาพแรงงานและกลุมเกษตรกรในการเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจ จะมีไดก็เฉพาะแตในชวง
ทีป่ระชาชนมีเสรีภาพทางการเมืองเทานั้น

(ข) สื่อมวลชน
      ส่ือมวลชนเปนสถาบันสํ าคัญที่มีบทบาทในการติดตามพฤติกรรมของรัฐบาล 

บทวิพากษวิจารณนโยบายของรัฐซึ่งผานทางสื่อมวลชนนั้นมักจะมีอิทธิพลตอตอมติมหาชน แต 
บทบาทของสื่อมวลชนในการคัดคานหรือสนับสนุนนโยบายเศรษฐกิจตางๆจะมีมากนอยเพียงใด
ยอมข้ึนอยูกับระบอบการเมืองการปกครอง นอกจากนี้ ส่ือมวลชนที่จะมีบทบาทในเรื่องนี้ไดก็มี
เฉพาะแตหนังสือพิมพเทานั้น เนื่องจากสื่อมวลชนประเภทอื่นถูกรัฐบาลควบคุมจนเกือบหมดสิ้น 
อยางไรก็ตาม แมในระบอบประชาธิปไตย หนังสือพิมพในเมืองไทยก็ยังมีขอจํ ากัดที่ทํ าให 
ไมสามารถมีบทบาทในการเรียกรองนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประชาชนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม  
ทัง้นีด้วยเหตุผลหลายประการ กลาวคือ

ประการแรก ธุรกิจหนังสือพิมพทุกวันนี้จํ าเปนตองอาศัยเงินทุนจํ านวนมากและ
ตองพึง่พงิรายไดจากการโฆษณา จึงสามารถอยูรอดได หากหนังสือพิมพดํ าเนินการเรียกรองเพื่อ
ประชาชนกลุมผูเสียเปรียบในสังคม จนกระทบกระเทือนผลประโยชนของกลุมพอคานายทุนแลว 
ไมเพียงแตนายทุนจะไมใหการสนับสนุนทางการเงินเทานั้น ในบางกรณีอาจมีการรวมหัวกัน 
ไมโฆษณาในหนังสือพิมพนั้นๆจนกระทบกระเทือนตอฐานะทางการเงินอีกดวย ดังปรากฏการณ 
ทีเ่กิดขึ้นในป 2518-2519

ประการที่สอง ขีดจ ํากดัทางการเงินทํ าใหหนังสือพิมพสวนใหญไมสามารถวาจาง
บุคลากรที่มีความรูและความเขาใจกลไกการทํ างานของระบบเศรษฐกิจ การขาดแคลนบุคลากร 
ที่มีคุณวุฒิในหลายตอหลายกรณี ทํ าใหหนังสือพิมพตกเปนเครื่องมือของทั้งหนวยราชการและ
กลุมผลประโยชนตางๆโดยไมรูตัว

ประการที่สาม การที่อัตราเงินเดือนของผูที่มีอาชีพนักขาวและนักหนังสือพิมพ 
อยูในเกณฑต่ํ ามาก ทํ าใหผูมีอาชีพดังกลาวนี้บางคนหันไปรับ ‘ซองขาว’ จากกลุมผลประโยชนทาง
เศรษฐกจิตางๆเพื่อทํ าหนาที่เปนกระบอกเสียงของกลุมผลประโยชนเหลานั้น



7

(ค) นักวิชาการ
บทบาทของนักวิชาการในมหาวิทยาลัยในการคัดคานหรือสนับสนุนนโยบาย

เศรษฐกิจตางๆจะมีมากนอยเพียงใด ยอมข้ึนอยูกับบรรยากาศทางการเมือง แมวาคุณวุฒิโดย 
ถวัเฉลีย่ของอาจารยมหาวิทยาลัยจะสูงกวานักวิชาการในหนวยราชการตางๆ (ยกเวนธนาคารแหง
ประเทศไทย) แตการที่อาจารยมหาวิทยาลัยจํ านวนมากขาดความสํ านึกตอสังคมก็ดี และการที่
อาจารยมหาวิทยาลัยขาดความรูความเขาใจเกี่ยวกับนโยบายเศรษฐกิจตางๆก็ดี นับเปนสาเหตุ
สํ าคญัทีท่ ําใหอาจารยมหาวิทยาลัยมิไดมีบทบาทในากรกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเทาที่ควร

(ง) ประชาชน
 แมวาสิทธิในการรับรูปญหาและสิทธิในการมีสวนรวมแกปญหาเศรษฐกิจของ
ประเทศจะเปนสิทธิอันชอบธรรมของประชาชน แตประชาชนกลับถูกลิดรอนสิทธิดังกลาวนี้ เพราะ
เกือบตลอดเวลาที่มีการปกครองระบอบเผด็จการ ประชาชนไมสามารถมีบทบาทในการกํ าหนด
นโยบายเศรษฐกจิ ไมวาโดยตรงหรือโดยออม และนี้อาจเปนเหตุผลที่อธิบายไดวา ทํ าไมเปาหมาย
ความเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติจึงมิไดถูกกํ าหนดเปนเปาหมายหลักของการ
ดํ าเนนินโยบายเศรษฐกิจ และทํ าไมปญหาความยากจนจึงมิไดมีการแกไขเยียวยาอยางจริงจังและ
จริงใจ

กลาวโดยสรุปแลว เราจะเห็นไดวา ในยามที่มีการปกครองระบบเผด็จการ กลุม 
ขาราชการและผูมอํี านาจทางการเมืองจะเปนผูกํ าหนดอุปทานของนโยบายเศรษฐกิจ สวนอุปสงค
ของนโยบายเศรษฐกิจจะมาจากกลุ มผลประโยชนทางเศรษฐกิจเฉพาะกลุ มพอคานายทุน  
การสนองตอบระหวางอุปสงคกับอุปทานจะจํ ากัดเฉพาะภายในกลุมผูมีอํ านาจทางการเมืองกับผูมี
อํ านาจทางเศรษฐกิจเทานั้น กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจดังที่เปนอยูนี้ ยากที่จะกอ
ประโยชนสุขแกสังคมโดยสวนรวมได หากยังไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของระบบ
เศรษฐกิจ เพื่อใหประชาชนสามารถเปดเผยความตองการและสื่อปญหาไปสูผูมีหนาที่กํ าหนด
นโยบายเศรษฐกิจ

2. ขัน้ตอนของการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

ในการด ําเนนินโยบายเศรษฐกิจใดๆมีข้ันตอนในการดํ าเนินงานอยางนอย 4 ข้ัน
ตอน คือ

(1) การเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจและกํ าหนดมูลคาของเปาหมาย 
ที่เลือก

(2) การพจิารณาความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆ และจัดลํ าดับความสํ าคัญ
ของเปาหมายเหลานั้น
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(3) การพิจารณาความสัมพันธเชิงปริมาณระหวางเครื่องมือกับเปาหมายเพื่อให
มหีลกัประกนัวา จํ านวนเครื่องมือที่เลือกใชนั้นมีมากพอแกการดํ าเนินการใหระบบเศรษฐกิจบรรลุ
เปาหมายๆไดครบทุกเปาหมาย (Tinbergen,1952 ; Johansen, 1965 : chapter 2)

(4) การกํ าหนดมูลคาของเครื่องมือ เพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรจุ 
เปาหมายตางๆตามมูลคาที่กํ าหนดขึ้น ในการดํ าเนินการในขั้นตอนนี้ นักเศรษฐศาสตรจํ าเปนตอง
มีความรูความเขาใจกลไกการทํ างานตางๆของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธ
เชิงโครงสราง (Structural Relationship) ระหวางเครื่องมือกับเปาหมาย

หากเรายอมรับข้ันตอนของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจดังที่กลาวขางตนนี้ เรา
จะเห็นไดวา กระบวนการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลเทาที่ผานมา มีขอบกพรอง 
อยางนอย 4 ประการ คือ

ประการแรก ระบบการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจในปจจุบัน ยังไมมีกลไกที่เปด
โอกาสใหประชาชนมีสวนรวมในการเลือกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจ และเทาที่ผานมา การ
เลอืกเปาหมายของระบบเศรษฐกิจกระทํ าโดยรัฐบาลและหนวยราชการเปนสํ าคัญ

ประการที่สอง แมวาแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติฉบับตางๆ และ
นโยบายเศรษฐกิจของรัฐบาลชุดตางๆจะไดระบุเปาหมายของระบบเศรษฐกิจที่เลือก แตก็ยังมี 
ขอบกพรองไมเพียงแตวามักจะมิไดระบุความสํ าคัญของเปาหมายไวโดยชัดเจนเทานั้น หากทวา 
ยังมิไดกํ าหนดมูลคาของเปาหมายตางๆที่เลือกไวโดยครบถวน ซึ่งทํ าใหเปนการยากลํ าบากที่จะ
ประเมนิประสิทธิภาพและสัมฤทธิ์ผลของการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ

ประการที่สาม แมวาในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจะมีการกระจายอํ านาจใน
การใชเครื่องมือใหแกหนวยราชการตางๆ แตการระบุบทบาทหนาที่ของหนวยราชการแตละหนวย
ยงัไมสูชดัเจน ดังจะเห็นไดวา ไมมีหนวยงานของรัฐหนวยงานใดที่มีบทบาทหนาที่โดยตรงในการ
แกปญหาเสถียรภาพของราคาและปญหาความไมเปนธรรมในการกระจายรายไดประชาชาติ  
นอกจากนี้ การกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือในสภาวะที่ระบบเศรษฐกิจมีปญหานานัปการ 
และมีความขัดแยงระหวางเปาหมายตางๆยังกลับเพิ่มพูนปญหาแกระบบเศรษฐกิจโดยไมจํ าเปน 
ดังจะเหน็ไดวา สํ านักงานคณะกรรมการสงเสริมการลงทุนมุงสงเสริมการลงทุน โดยไมพิจารณาวา 
มาตรการที่ใชจะกอใหเกิดผลเสียตอการกระจายรายไดอยางไร กระทรวงพาณิชยก็มุงสงเสริมใหมี
การสงขาวออก โดยไมพิจารณาวาจะมีผลตอเสถียรภาพของราคาอยางไรบาง ฯลฯ ดังนั้น จึงมี
ความจํ าเปนที่จะตองมีหนวยงานซึ่งมีหนาที่ดูแลและประสานการใชเครื่องมือของนโยบายตางๆ 
เพือ่ใหระบบเศรษฐกิจสามารถบรรลุเปาหมายตางๆไดครบถวน
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ประเดน็ขางตนนี้เปนเรื่องที่ไดมีการถกเถียงกันมาชานาน แตการเห็นแกประโยชน
สวนตนมากกวาประโยชนสวนรวมในหมูขาราชการและผูมีอํ านาจทางการเมือง ทํ าใหไมไดมีการ
ดํ าเนินการแกไขอยางจริงจัง ในป 2512 เมื่อระบบเศรษฐกิจไทยเริ่มมีปญหาดุลการชํ าระเงิน
ระหวางประเทศ ธนาคารแหงประเทศไทยไดเสนอแนะใหรัฐบาลดํ าเนินการปรับปรุงเครื่องมือการ
ปฏิบัติราชการตามนโยบายเศรษฐกิจความตอนหนึ่ง

“…นโยบายพัฒนาเศรษฐกิจ นโยบายการคาและการชํ าระเงิน นโยบายงบ
ประมาณและการภาษีอากร และนโยบายเรื่องหนี้สาธารณะนั้น ยอมมีความสัมพันธสอดคลองกัน
อยูอยางใกลชิด การแกปญหาเศรษฐกิจดังกลาวนี้จะเปนผลสํ าเร็จตอเมื่อไดมีการปรับปรุง 
เครื่องมือของรัฐบาลในการปฏิบัติราชการใหดีข้ึนกวาที่เปนมาแลว การบริหารราชการโดยทั่วไป
นัน้ไมอยูในขายการพิจารณาของธนาคาร แตบางสวนมีผลกระทบกระเทือนทางเศรษฐกิจ ธนาคาร
จงึขอเสนอประเด็นเฉพาะสวนที่เกี่ยวกับการเศรษฐกิจของประเทศดังตอไปนี้

ประการแรก ในดานการสงเสริมการผลิตดานการเกษตรและการสงสินคาเกษตร
ออกขายตางประเทศนั้น เห็นควรที่รัฐบาลจะหยิบยกมาพิจารณาวาจะควรจัดหนวยราชการบริหาร
อยางใด จึงจะมีผูใหญในราชการรับผิดชอบในดานตางๆและสามารถมีอํ านาจบังคับบัญชาหนวย
ราชการทีเ่กีย่วของ ทั้งในดานดิน ดานนํ้ า ดานพันธุพืช ดานสัตวบาล ดานวิจัยคนควา ดานสงเสริม
ชาวนาใหมคีวามรูและปฏิบัติโดยดี ดานการปองกันศัตรูพืช ดานการสงวนรักษาพืชผล และดานกา
รสหกรณและการตลาด ใหไดทั่วถึงเปนอันหนึ่งอันเดียวกันตลอด

ประการที่สอง ในระดับเจาหนาที่ผูดํ าเนินงานที่มีคุณวุฒิ เชน นักเกษตรและ 
สัตวบาลชัน้บณัฑติปริญญาตรี โท และเอก รวมทั้งผูที่มีความชํ านาญในสาขางานดังกลาว ขณะนี้
ปรากฏวา ยังแยกยายอยูตามสังกัดกรมและกระทรวงตางๆกระจัดกระจายกันไป ตางกรมตางก็
ทํ างานภายในขอบขายอํ านาจหนาที่ของตน ผลของการปฏิบัติราชการตามแบบนี้จึงไดแก  
ชาวนาและชาวไรแตละคนแตละทองที่เพียงกระทอนกระแทนไมสมบูรณ และในขณะเดียวกัน 
กรมสงเสรมิการเกษตรในกระทรวงเกษตร ซึ่งมีหนาที่สงผูรูไปติดตอชาวนาโดยใกลชิดก็ขาดแคลน
เจาหนาที่ดังกลาว หากจะไดมีการกระทํ าอันเหมาะสมระดมเจาหนาที่เหลานี้มารวมอยูในบังคับ
บัญชาเดียวกัน ก็เชื่อวาจะสามารถกระจายกํ าลังไปปฏิบัติราชการไดทั่วถึงโดยสมบูรณทั่ว 
ราชอาณาจกัร จะเปนประโยชนแกชาวนาชาวไรยิ่งนัก และจะเปนประโยชนแกราชการในดานนี้สม
ตามความมุงหมายของรัฐบาล…” (ธนาคารแหงประเทศไทย 2512 ; 100-101)

ตอมาในป 2518 ธนาคารแหงประเทศไทยก็ไดชี้ใหเห็นปญหาอันเกิดจากการขาด
การประสานงานในการใชนโยบายตางๆวา
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“…จริงอยู การพจิารณากํ าหนดแนวนโยบายหลักที่มีความสํ าคัญตอความเปนอยู
ของประชาชนและความมั่นคงของประเทศ เปนหนาที่และความรับผิดชอบของคณะรัฐมนตรี 
ทั้งคณะ แตในการพิจารณาแผนปฏิบัติเพื่อใหการดํ าเนินนโยบายดานเศรษฐกิจมีความคลองตัว  
มกีารประสานงานทีดี่ข้ึน และมีประสิทธิภาพมากขึ้นกวาที่เปนอยูนั้น มีชองทางที่จะกระทํ าได โดย
มอบใหอยูในความรับผิดชอบของคณะกรรมการประสานนโยบายเศรษฐกิจ ซึ่งประกอบดวย 
รัฐมนตรีที่เกี่ยวของใกลชิดกับงานดานเศรษฐกิจของประเทศ ทั้งนี้โดยมีนายกรัฐมนตรีหรือ 
รองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจเปนประธาน อยางไรก็ดี การดํ าเนินงานดานนโยบายเศรษฐกิจ 
จะมีผลอยางจริงจังไดก็จะตองไดรับขอมูลที่ถูกตองสมบูรณมากที่สุด และจะตองอาศัยเจาหนาที่
ประจํ าใหทํ าหนาที่กลั่นกรอง รวบรวม และวิเคราะหขอมูลอยางละเอียดถี่ถวนในเรื่องนี้ เปนที่ 
นาสังเกตวา ในระยะเวลาที่ผานมา ระบบการกลั่นกรองนโยบายและแผนงานดานเศรษฐกิจได
อาศยัการท ํางานรวมกนัของหนวยงานกลางระดับชาติ 4 หนวย คือ กระทรวงการคลัง สภาพัฒนา
เศรษฐกจิและสงัคมแหงชาติ สํ านักงบประมาณ และธนาคารแหงประเทศไทย แตในขณะนี้ ระบบ
การกลัน่กรองดงักลาวไดหยุดชะงักลง จึงมีความจํ าเปนเรงดวนที่จะตองพิจารณาวา จะควรรื้อฟน
น ําระบบการกลั่นกรองแบบเดิมมาใช หรือจะยกเลิกระบบเกา และจัดสรางระบบใหมข้ึนมาแทนที่  
โดยไมใหซํ้ าซอนกับงานของหนวยราชการผูปฏิบัติ…” (ธนาคารแหงประเทศไทย 2518 : 132–
133)

ประการที่ส่ี ในปจจุบัน เรายังขาดความรูความเขาใจอันถองแทเกี่ยวกับกลไก 
การท ํางานของระบบเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งความสัมพันธเชิงโครงสรางระหวางเครื่องมือกับ
เปาหมาย ซึ่งทํ าใหเกิดความผิดพลาดในการเลือกใชเครื่องมือหรือมาตรการทางนโยบายได 
โดยงาย อาจารยมหาวิทยาลัยเองก็มิไดมีสวนชวยแกปญหานี้เทาที่ควร หนวยงานของรัฐที่ให
ความในใจในการศึกษาเรื่องนี้ก็มีเฉพาะแตธนาคารแหงประเทศไทยเทานั้น

บทสรุป
บทความนี้ไดชี้ใหเห็นวา กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจที่เปนอยูใน

ปจจุบันเปนกระบวนการที่ลิดรอนสิทธิของประชาชน ทั้งในดานการรับรูปญหาและในดานการมี
สวนรวมในการแกปญหาของระบบเศรษฐกิจ สภาวการณดังที่เปนอยูนี้ ยอมยากที่จะกอประโยชน
สุขแกสังคมโดยสวนรวมได หากยังไมมีการเปลี่ยนแปลงโครงสรางสวนบนของสังคม เพื่อให 
ประชาชนสามารถเปดเผยความตองการ และสื่อปญหาไปสูผูมีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจ นอกจากนี้ การกระจายอํ านาจในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจตางๆไปตาม
หนวยราชการโดยขาดการประสานงานและรวมมือในการใชเครื่องมือเหลานี้ ยังเปนสาเหตุที่กอ 
ใหเกดิปญหาความขัดแยงในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจตางๆ กลาวคือ ความพยายามในการ
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แกปญหาหนึง่ อันเปนเหตุใหปญหาเศรษฐกิจอ่ืนๆเลวรายลง ดังนั้น จึงมีความจํ าเปน ไมเพียงแต
จะตองมกีารก ําหนดอํ านาจหนาที่ในการใชเครื่องมือของนโยบายเศรษฐกิจตางๆ อยางกระจางชัด
เทานัน้ หากยงัตองมกีารปฏิรูปการจัดองคการหนวยราชการตางๆที่มีหนาที่ในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจอีกดวย โดยเฉพาะอยางยิ่ง มีความจํ าเปนที่จักตองมีหนวยงานซึ่งมีหนาที่ดูแลและ
ประสานการใชเครื่องมือของนโยบายตางๆ เพื่อใหระบบเศรษฐกิจสามารถแกปญหาและบรรลุ 
เปาหมายตางๆไดครบถวน3

                                                          
3 บทความนี้แกไขตัดทอนจากสวนหนึ่งของบทความเรื่อง “เศรษฐกิจไทย 2522 วิกฤติการณแหงโครงสรางและ 
วิกฤติการณแหงเสนทางการพัฒนาเศรษฐกิจ” ซึ่งเสนอตอที่ประชุมการสัมมนาเรื่อง วิกฤติการณเศรษฐกิจไทยป 
2522 จัดโดยคณะเศรษฐศาสตร มหาวิทยาลัยธรรมศาสตร ระหวางวันที่ 21-22 กุมภาพันธ 2523
   ตีพิมพในหนังสือ สรรพากรสาสน ปที่ 27 ฉบับที่ 4 ประจํ าเดือนกรกฎาคม – สิงหาคม 2523 หนา 22 – 32
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บรรณานุกรม

ก. ภาษาไทย

ธนาคารแหงประเทศไทย
รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2512

ธนาคารแหงประเทศไทย
รายงานเศรษฐกิจและการเงิน ป 2518

มนตรี  เจนวทิยการ
“กลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจในประเทศไทย : ขอคิดบางประการในแงกฎหมาย นโยบาย
สาธารณะ และกระบวนการเมือง”
วารสารธรรมศาสตร ปที ่3 ฉบับที่ 2 (กุมภาพันธ 2517) หนา 41 – 78

เมธี  ครองแกว
“นกัเศรษฐศาสตรมองกระบวนการประชาธิปไตยอยางไร?”
วารสารธรรมศาสตร ปที ่3 ฉบับที่ 3 (พฤษภาคม 2517)

รังสรรค  ธนะพรพันธุ
ภาษดีอกเบี้ยเงินฝากธนาคาร
สํ านกัพิมพดวงกมล 2521

สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ
“หนีส้าธารณะ ของขวัญหรือภาระสํ าหรับคนรุนหลัง ?”
วารสารเศรษฐกิจและสังคม ปที ่16 ฉบับที่ 5 (กันยายน – ตุลาคม 2522) หนา 23-28

อัมมาร สยามวาลา และสมภพ มานะรังสรรค
“การตั้งกํ าแพงภาษีปุย : อีกกาวหนึ่งของการผูกขาด”
สยามรัฐ ฉบับวนัที่ 1 กุมภาพันธ 2521
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