
ความเรียงวาดวยสภาพัฒน  (ตอนที่สอง)

           สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิแหงชาต ิพ.ศ. 2502  ผูคนจํ านวนนอยนักที่จะรูวา สถาบันแหงนี้เกิดขึ้นจากการผลักดัน
ของธนาคารโลก เมื่อคณะผูแทนธนาคารโลกเดินทางเขามาสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจในประเทศไทย
ในป 2500 โดยมีนายพอล ที. เอลลสเวิรธ (Paul T. Ellsworth) เปนหวัหนาคณะนั้น จุดประสงค
หลักนอกเหนือจากการจัดทํ าขอเสนอแนะในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจก็คือ การผลักดันให 
รัฐบาลไทยจดัตั้งองคกรที่ทํ าหนาที่วางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ
           แมวาในเวลานั้นจะมีสภาเศรษฐกิจแหงชาติ ซึ่งตั้งขึ้นแตป 2493 แตธนาคารโลก
ไมสูชอบใจองคกรที่มีอยูแลวนี้นัก เอกสารเรื่อง "A Central Planning Organization for Thailand" 
(ลงวนัที ่ 3 มกราคม 2501) ซึ่งนายเอลลสเวิรธเขียนขึ้น นับเปนจุดกอเกิดของสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิแหงชาติในเวลาตอมา ผูบริหารธนาคารโลกในนครวอชิงตัน ดี.ซี. ในการประชุมเมื่อวันที่ 
21 มกราคม 2501 มีมติใหความเห็นชอบกับขอเสนอของนายเอลลสเวิรธ แตขอเสนอของนาย
เอลลสเวริธกลบัถูกตอตานจากขาราชการไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาที่ของสภาเศรษฐกิจแหง
ชาต ิ อันมนีายฉลอง ปงตระกูลเปนเลขาธิการ อยางไรก็ตาม ผูที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในเวลานั้นหลายตอหลายทาน สนับสนุนขอเสนอของนายเอลลสเวิรธ โดยเฉพาะ 
อยางยิง่ ม.ล.เดช สนิทวงศ นายสุกิจ นิมมานเหมนิท และพระบริภัณฑยุทธกิจ
           เจาหนาที่ธนาคารโลกไดวิ่งเตนเขาพบผู นํ าไทยเพื่อผลักดันใหจัดตั้งหนวย 
วางแผนเศรษฐกิจ โดยที่ในขณะเดียวกันก็ตองปรับเปลี่ยนขอเสนอ เพื่อลดทอนแรงตอตานจาก
สภาเศรษฐกจิ แหงชาติ การผลักดันนี้ใชเวลาประมาณปคร่ึง จนในที่สุดมีการตรากฎหมายจัดตั้ง
สภาพฒันาการเศรษฐกิจแหงชาติในเดือนกรกฎาคม 2502
           ดวยภมูหิลงัทางประวัติศาสตรดังที่พรรณนาขางตนนี้ จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจ 
ที่สภาพัฒนมีความสัมพันธอันแนบแนนกับธนาคารโลกมาตั้งแตตน รายงานของเอลลสเวิรธเรื่อง  
A Public Development Program for Thailand เปนพืน้ฐานของการจัดทํ าแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แหงชาติฉบับที่หนึ่ง (2504-2509) ในขณะเดียวกัน รัฐบาลอเมริกันไดใหความชวยเหลือในการ
ผอนคลายปญหาการขาดแคลนบุคลากรดวยการสงผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันมาประจํ าหนวยงาน
สํ าคัญๆภายในสภาพัฒน ความบกพรองดานภูมิปญญาทางเศรษฐศาสตรถูกชดเชยดวย 
ภูมิปญญาที่นํ าเขาจากตางประเทศ แตเพียงชั่วเวลาทศวรรษเศษตอมา ภูมิปญญาทาง 
เศรษฐศาสตรแบบอเมริกันก็ฝงรากลึกในสภาพฒัน ทัง้นีโ้ดยผานกระบวนการจัดสรรทุนการศึกษา
ที่รัฐบาลและหนวยงานอเมริกันใหแกขาราชการไทย การเปลี่ยนแปลงนี้เปนสวนหนึ่งของ 
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กระบวนการในการเปลี่ยนแปลงสังคมไทยใหเปนสังคมอเมริกัน (Americanization) ซึ่งมิไดเกิดขึ้น
เฉพาะแตสภาพฒันเทานั้น
           สภาพัฒนเติบโตขึ้นมาโดยปราศจากรากเหงาทางภูมิปญญาของตนเอง ผูคน 
ในสถาบันแหงนี้ไมเห็นความสํ าคัญของภูมิปญญาทองถิ่น และดวยอิทธิพลการครอบงํ าของ 
ภูมิปญญาทางเศรษฐศาสตรแบบอเมริกัน ผูคนในองคกรแหงนี้ไมสนใจศึกษาและทํ าความเขาใจ
มิติทางสังคมและวัฒนธรรม ตลอดจนมิติทางประวัติศาสตรของกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ  
แมจะมีการเปลี่ยนชื่อสภาพัฒนเปน "สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ" ในอีกเกือบ 
ทศวรรษตอมา แตการเติมคํ าวา `สังคม' เขาไปในชื่อองคกรก็เปนเพียงการเปลี่ยนแปลงที่กระพี้ 
เทานั้น
           แมวาสภาพัฒนมีบทบาทหนาที่ในการวางแผนพัฒนามากวาสามทศวรรษ  
แตนาประหลาดนักที่มีเจาหนาที่ที่สนใจศึกษาสังคมชนบทเพียงกระหยิบมือเดียว ความสามารถ
อันสูงสงยิ่งของสภาพัฒน ก็คือ การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจไทยโดยที่ปราศจากความรูความ 
เขาใจสังคมชนบทไทย พฤติกรรมดังกลาวนี้ยอมสะทอนใหเห็นอคติและความโนมเอียงบาง
ประการของผูบริหารระดับสูงของสภาพัฒน อคติและความโนมเอียงที่สํ าคัญก็คือ ความพรอมที่จะ
สละภาคเกษตรกรรมเพื่อการเติบโตของภาคอตุสาหกรรม และความโนมเอียงที่จะดํ าเนินนโยบาย
ทีเ่กือ้ประโยชนของประชาชนในเขตเมืองมากกวาราษฎรในชนบท (urban bias)
           การขาดรากเหงาทางภูมิปญญาของตนเองทํ าใหสภาพัฒนตองพึ่งพิงภูมิปญญา
จากตางประเทศ ผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันประจํ าสภาพัฒนมีบทบาทสํ าคัญในการถายทอด 
ภูมิปญญาตางประเทศ อยางนอยในชวงทศวรรษแรกของการใชแผนพัฒนา แมภายหลังจากที่
สหรัฐอเมริกาลดบทบาทในอินโดจีน ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
สภาพัฒนก็ยังคงตองพึ่งพิงภูมิปญญาจากตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากธนาคารโลก  
ยุทธศาสตรการพัฒนาและแนวนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญๆที่สภาพัฒนผลักดันลวนแลวแตมีที่มา
จากธนาคารโลกเกือบทั้งสิ้น ไมวาจะเปนแนวความคิดวาดวยยุทธศาสตรการพัฒนาเพื่อให 
ประชาชนไดรับส่ิงจํ าเปนพื้นฐาน (Basic Needs) ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปด (outward 
orientation) แนวนโยบายเศรษฐกิจเสรี (economic liberalization) โดยลดการแทรกแซงและลด
การควบคมุทัง้ทางดานการผลิต การคา และการเงิน ตลอดจนแนวนโยบายการถายโอนการผลิต
จากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน (privatization) แนวนโยบายเหลานี้บางเรื่องเปนประโยชน แต
หลายเรื่องสภาพฒันอาแขนรับโดยมิไดไตรตรองอยางรอบคอบ
           การบังคับใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่หนึ่งในป 2504 นับเปนจุด 
เร่ิมตนของการใชยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุล (unbalanced growth) ดวยความจงใจ  
แตนาประหลาดยิ่งนักที่ไมมีเอกสารหรือรายงานการประชุมที่บงชี้ว ามีการถกเถียงภายใน 
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สภาพัฒนเกี่ยวกับผลกระทบของการเลือกใชยุทธศาสตรการพัฒนาดังกลาวนี้ ทั้งๆที่ยุทธศาสตร 
ที่เลือกใชนี้ไมเพียงแตทํ าใหโครงสรางของระบบเศรษฐกิจไทยเปลี่ยนแปลงไปเทานั้น หากทวายัง
แปรเปลีย่นชะตากรรมทางเศรษฐกิจของราษฎรในชนบทอยางรายเหลืออีกดวย
           ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจโลก มักจะมีวิวาทะวาดวยยุทธศาสตรการพัฒนา 
ภายในองคกรที่ทํ าหนาที่ในการวางแผน แตภายในสภาพฒันไมสูมวีิวาทะเชนวานี้ สวนหนึ่งอาจ
เปนเพราะวฒันธรรมขององคกร แตอีกสวนหนึ่งเปนเพราะอิทธิพลการครอบงํ าของภูมิปญญาทาง
เศรษฐศาสตร แบบอเมริกัน อยางไรก็ตาม ในชวงกลางทศวรรษ 2510 เร่ิมมีวิวาทะภายในสภา
พฒันระหวางกลุม `มหภาค' ซึง่ใหความสํ าคัญกับการวางแผนและการพัฒนาระดับมหภาค กับ
กลุม `จลุภาค' ซึ่งใหความสํ าคัญกับการวางแผนและการพัฒนาระดับจุลภาค เมื่อสภาพัฒนเร่ิมมี
แผนการพฒันาอตุสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกในป 2524 ไมปรากฏวามีการถกเถียง
อยางจริงจังเกี่ยวกับนัยของแผนการพัฒนาดังกลาวนี้ แตก็เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา ผูบริหาร
ระดับสูงของสภาพัฒนตองการใหระบบเศรษฐกิจไทยเจริญรอยตามกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม
ในอาเชีย (Asian NICs) บางคนคลัง่ไคลเสนทางการพัฒนาตามแบบอยางเกาหลีใต การปรับ 
ยุทธศาสตรการพัฒนาไปสูเสนทางการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก (Export-oriented 
Industrialization) และการพัฒนาอุตสาหกรรมหนัก (Heavy Industrialization) นับวาไดรับ 
อิทธิพลจากแบบจํ าลองเกาหลีใตโดยแท ผูบริหารสภาพัฒนบางคนถึงกับกลาวอยางลิงโลดใจวา 
ไทยก ําลงัจะเปน `เสือที่หา' ตามหลังไตหวัน เกาหลีใต ฮองกง และสิงคโปร โดยมิไดพิจารณา 
ขอเทจ็จริงเกี่ยวกับกระบวนการไลกวดทางเศรษฐกิจ (catching-up process) ระหวางประเทศ
ตางๆในอาเซียวา แมแต `เสือที่หก' ไทยยังมิอาจเปนได อีกทั้งมิไดพิจารณาวา ยุทธศาสตร 
การพฒันาดงักลาวนี้จะสรางทุกขเข็ญแกประชาชนในชนบทอยางไร
 เมื่อเกิดความขัดแยงทางความคิดภายในสภาพัฒนในป 2528-2529 เกี่ยวกับ
แผนการพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก แมจะมีวิวาทะเกี่ยวกับยุทธศาสตร 
การพัฒนา แตก็มิอาจปฏิเสธไดวา ความขัดแยงระหวางตัวบุคคลภายในสภาพัฒนนั้นเองมีสวน
ผลักดนัใหเกิดวิวาทะครั้งนั้น
           นบัต้ังแตแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 (2525-2529) เปนตนมา สภาพฒันเร่ิมใหบุคคล 
ภายนอกเขาไปมีสวนรวมในการรางแผน แตการมีสวนรวมดังกลาวนี้เปนเพียงผักชีโรยหนา และ
หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลวก็ตองกลาวหาวาปราศจากความจริงใจ เพราะสภาพัฒนมีแนวความ
คิดที่กํ าหนดลวงหนาแลววา ยุทธศาสตรหลักในการพัฒนาจะเปนเชนไร ผูคนที่ไดรับเชิญใหเขา
รวมในการรางแผนถูกจํ ากัดกรอบในการแสดงความเห็นภายใตโครงครอบใหญที่สภาพัฒนกํ าหนด
ลวงหนาไวแลว กระบวนการรางแผนพัฒนาดังกลาวนี้จึงไมเปดโอกาสใหมีการวิพากษยุทธศาสตร
หลกัในการพัฒนาในขั้นรากฐานได
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           กระบวนการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนกระบวนการที่ปราศจากการ
มีสวนรวมของประชาชนมาโดยตลอด ทั้งๆที่ยุทธศาสตรการพัฒนาที่เลือกนั้นสามารถกอ 
ผลกระทบ อยางมหาศาลตออาณาประชาราษฎร เมื่อแรกตั้งสภาพฒันนัน้ ระบอบการเมืองการ 
ปกครองเปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย จึงเปนธรรมดาอยูเองที่ขุนนางจะครอบงํ ากระบวนการ 
วางแผนพัฒนา แตในยุคสมัยที่มีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง สภาผูแทนราษฎรก็ไมใสใจในการ
เรียกรองใหกระบวนการวางแผนพัฒนาเปนกระบวนการที่ประชาชนมีสวนรวม ส่ิงที่นักการเมือง
สนใจ กคื็อ การผลักดันโครงการที่ตนจะไดผลประโยชนทั้งทางตรงและทางออม นักการเมืองจึงมุง
โจมตีบทบาทหนาที่การกลั่นกรองโครงการของสภาพัฒน มากกวาที่จะเรียกรองการมีสวนรวม 
ในกระบวนการวางแผนพัฒนา สภาพการณจะยังคงเปนเชนนี้ตอไป ตราบเทาที่นักการเมืองยังคง
มสัีญชาตญาณแหงสัตวเศรษฐกิจที่เห็นแกประโยชนสวนตนมากกวาประโยชนสวนรวม และตราบ
เทาทีน่กัการเมืองและพรรคการเมืองปราศจากรากฐานทางภูมิปญญา1

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 26 กุมภาพันธ 2536
 ตอมาตีพิมพใน อนิจลักษณะของเศรษฐกิจไทย (โครงการจัดพิมพคบไฟ 2536)


