
ความเรียงวาดวยสภาพัฒน  (ตอนที่สอง)

           สภาพัฒนาการเศรษฐกิจแหงชาติจัดตั้งขึ้นตามพระราชบัญญัติสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิแหงชาต ิพ.ศ. 2502  ผูคนจํ านวนนอยนักที่จะรูวา สถาบันแหงนี้เกิดขึ้นจากการผลักดัน
ของธนาคารโลก เมื่อคณะผูแทนธนาคารโลกเดินทางเขามาสํ ารวจภาวะเศรษฐกิจในประเทศไทย
ในป 2500 โดยมีนายพอล ที. เอลลสเวิรธ (Paul T. Ellsworth) เปนหวัหนาคณะนั้น จุดประสงค
หลักนอกเหนือจากการจัดทํ าขอเสนอแนะในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจก็คือ การผลักดันให 
รัฐบาลไทยจดัตั้งองคกรที่ทํ าหนาที่วางแผนการพัฒนาเศรษฐกิจ
           แมวาในเวลานั้นจะมีสภาเศรษฐกิจแหงชาติ ซึ่งตั้งขึ้นแตป 2493 แตธนาคารโลก
ไมสูชอบใจองคกรที่มีอยูแลวนี้นัก เอกสารเรื่อง "A Central Planning Organization for Thailand" 
(ลงวนัที ่ 3 มกราคม 2501) ซึ่งนายเอลลสเวิรธเขียนขึ้น นับเปนจุดกอเกิดของสภาพัฒนาการ
เศรษฐกจิแหงชาติในเวลาตอมา ผูบริหารธนาคารโลกในนครวอชิงตัน ดี.ซี. ในการประชุมเมื่อวันที่ 
21 มกราคม 2501 มีมติใหความเห็นชอบกับขอเสนอของนายเอลลสเวิรธ แตขอเสนอของนาย
เอลลสเวริธกลบัถูกตอตานจากขาราชการไทย โดยเฉพาะอยางยิ่งเจาหนาที่ของสภาเศรษฐกิจแหง
ชาต ิ อันมนีายฉลอง ปงตระกูลเปนเลขาธิการ อยางไรก็ตาม ผูที่มีบทบาทในการกํ าหนดนโยบาย
เศรษฐกิจในเวลานั้นหลายตอหลายทาน สนับสนุนขอเสนอของนายเอลลสเวิรธ โดยเฉพาะ 
อยางยิง่ ม.ล.เดช สนิทวงศ นายสุกิจ นิมมานเหมนิท และพระบริภัณฑยุทธกิจ
           เจาหนาที่ธนาคารโลกไดวิ่งเตนเขาพบผู นํ าไทยเพื่อผลักดันใหจัดตั้งหนวย 
วางแผนเศรษฐกิจ โดยที่ในขณะเดียวกันก็ตองปรับเปลี่ยนขอเสนอ เพื่อลดทอนแรงตอตานจาก
สภาเศรษฐกจิ แหงชาติ การผลักดันนี้ใชเวลาประมาณปคร่ึง จนในที่สุดมีการตรากฎหมายจัดตั้ง
สภาพฒันาการเศรษฐกิจแหงชาติในเดือนกรกฎาคม 2502
           ดวยภมูหิลงัทางประวัติศาสตรดังที่พรรณนาขางตนนี้ จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจ 
ที่สภาพัฒนมีความสัมพันธอันแนบแนนกับธนาคารโลกมาตั้งแตตน รายงานของเอลลสเวิรธเรื่อง  
A Public Development Program for Thailand เปนพืน้ฐานของการจัดทํ าแผนพัฒนาเศรษฐกิจ
แหงชาติฉบับที่หนึ่ง (2504-2509) ในขณะเดียวกัน รัฐบาลอเมริกันไดใหความชวยเหลือในการ
ผอนคลายปญหาการขาดแคลนบุคลากรดวยการสงผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันมาประจํ าหนวยงาน
สํ าคัญๆภายในสภาพัฒน ความบกพรองดานภูมิปญญาทางเศรษฐศาสตรถูกชดเชยดวย 
ภูมิปญญาที่นํ าเขาจากตางประเทศ แตเพียงชั่วเวลาทศวรรษเศษตอมา ภูมิปญญาทาง 
เศรษฐศาสตรแบบอเมริกันก็ฝงรากลึกในสภาพฒัน ทัง้นีโ้ดยผานกระบวนการจัดสรรทุนการศึกษา
ที่รัฐบาลและหนวยงานอเมริกันใหแกขาราชการไทย การเปลี่ยนแปลงนี้เปนสวนหนึ่งของ 
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กระบวนการในการเปลี่ยนแปลงสังคมไทยใหเปนสังคมอเมริกัน (Americanization) ซึ่งมิไดเกิดขึ้น
เฉพาะแตสภาพฒันเทานั้น
           สภาพัฒนเติบโตขึ้นมาโดยปราศจากรากเหงาทางภูมิปญญาของตนเอง ผูคน 
ในสถาบันแหงนี้ไมเห็นความสํ าคัญของภูมิปญญาทองถิ่น และดวยอิทธิพลการครอบงํ าของ 
ภูมิปญญาทางเศรษฐศาสตรแบบอเมริกัน ผูคนในองคกรแหงนี้ไมสนใจศึกษาและทํ าความเขาใจ
มิติทางสังคมและวัฒนธรรม ตลอดจนมิติทางประวัติศาสตรของกระบวนการพัฒนาเศรษฐกิจ  
แมจะมีการเปลี่ยนชื่อสภาพัฒนเปน "สภาพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติ" ในอีกเกือบ 
ทศวรรษตอมา แตการเติมคํ าวา `สังคม' เขาไปในชื่อองคกรก็เปนเพียงการเปลี่ยนแปลงที่กระพี้ 
เทานั้น
           แมวาสภาพัฒนมีบทบาทหนาที่ในการวางแผนพัฒนามากวาสามทศวรรษ  
แตนาประหลาดนักที่มีเจาหนาที่ที่สนใจศึกษาสังคมชนบทเพียงกระหยิบมือเดียว ความสามารถ
อันสูงสงยิ่งของสภาพัฒน ก็คือ การวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจไทยโดยที่ปราศจากความรูความ 
เขาใจสังคมชนบทไทย พฤติกรรมดังกลาวนี้ยอมสะทอนใหเห็นอคติและความโนมเอียงบาง
ประการของผูบริหารระดับสูงของสภาพัฒน อคติและความโนมเอียงที่สํ าคัญก็คือ ความพรอมที่จะ
สละภาคเกษตรกรรมเพื่อการเติบโตของภาคอตุสาหกรรม และความโนมเอียงที่จะดํ าเนินนโยบาย
ทีเ่กือ้ประโยชนของประชาชนในเขตเมืองมากกวาราษฎรในชนบท (urban bias)
           การขาดรากเหงาทางภูมิปญญาของตนเองทํ าใหสภาพัฒนตองพึ่งพิงภูมิปญญา
จากตางประเทศ ผูเชี่ยวชาญชาวอเมริกันประจํ าสภาพัฒนมีบทบาทสํ าคัญในการถายทอด 
ภูมิปญญาตางประเทศ อยางนอยในชวงทศวรรษแรกของการใชแผนพัฒนา แมภายหลังจากที่
สหรัฐอเมริกาลดบทบาทในอินโดจีน ประกอบกับการเปลี่ยนแปลงทางการเมืองเดือนตุลาคม 2516 
สภาพัฒนก็ยังคงตองพึ่งพิงภูมิปญญาจากตางประเทศ โดยเฉพาะอยางยิ่งจากธนาคารโลก  
ยุทธศาสตรการพัฒนาและแนวนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญๆที่สภาพัฒนผลักดันลวนแลวแตมีที่มา
จากธนาคารโลกเกือบทั้งสิ้น ไมวาจะเปนแนวความคิดวาดวยยุทธศาสตรการพัฒนาเพื่อให 
ประชาชนไดรับส่ิงจํ าเปนพื้นฐาน (Basic Needs) ยุทธศาสตรการพัฒนาแบบเปด (outward 
orientation) แนวนโยบายเศรษฐกิจเสรี (economic liberalization) โดยลดการแทรกแซงและลด
การควบคมุทัง้ทางดานการผลิต การคา และการเงิน ตลอดจนแนวนโยบายการถายโอนการผลิต
จากภาครัฐบาลไปสูภาคเอกชน (privatization) แนวนโยบายเหลานี้บางเรื่องเปนประโยชน แต
หลายเรื่องสภาพฒันอาแขนรับโดยมิไดไตรตรองอยางรอบคอบ
           การบังคับใชแผนพัฒนาเศรษฐกิจแหงชาติฉบับที่หนึ่งในป 2504 นับเปนจุด 
เร่ิมตนของการใชยุทธศาสตรการพัฒนาแบบไมสมดุล (unbalanced growth) ดวยความจงใจ  
แตนาประหลาดยิ่งนักที่ไมมีเอกสารหรือรายงานการประชุมที่บงชี้ว ามีการถกเถียงภายใน 
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สภาพัฒนเกี่ยวกับผลกระทบของการเลือกใชยุทธศาสตรการพัฒนาดังกลาวนี้ ทั้งๆที่ยุทธศาสตร 
ที่เลือกใชนี้ไมเพียงแตทํ าใหโครงสรางของระบบเศรษฐกิจไทยเปลี่ยนแปลงไปเทานั้น หากทวายัง
แปรเปลีย่นชะตากรรมทางเศรษฐกิจของราษฎรในชนบทอยางรายเหลืออีกดวย
           ในประวัติศาสตรเศรษฐกิจโลก มักจะมีวิวาทะวาดวยยุทธศาสตรการพัฒนา 
ภายในองคกรที่ทํ าหนาที่ในการวางแผน แตภายในสภาพฒันไมสูมวีิวาทะเชนวานี้ สวนหนึ่งอาจ
เปนเพราะวฒันธรรมขององคกร แตอีกสวนหนึ่งเปนเพราะอิทธิพลการครอบงํ าของภูมิปญญาทาง
เศรษฐศาสตร แบบอเมริกัน อยางไรก็ตาม ในชวงกลางทศวรรษ 2510 เร่ิมมีวิวาทะภายในสภา
พฒันระหวางกลุม `มหภาค' ซึง่ใหความสํ าคัญกับการวางแผนและการพัฒนาระดับมหภาค กับ
กลุม `จลุภาค' ซึ่งใหความสํ าคัญกับการวางแผนและการพัฒนาระดับจุลภาค เมื่อสภาพัฒนเร่ิมมี
แผนการพฒันาอตุสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออกในป 2524 ไมปรากฏวามีการถกเถียง
อยางจริงจังเกี่ยวกับนัยของแผนการพัฒนาดังกลาวนี้ แตก็เปนที่ทราบกันโดยทั่วไปวา ผูบริหาร
ระดับสูงของสภาพัฒนตองการใหระบบเศรษฐกิจไทยเจริญรอยตามกลุมประเทศอุตสาหกรรมใหม
ในอาเชีย (Asian NICs) บางคนคลัง่ไคลเสนทางการพัฒนาตามแบบอยางเกาหลีใต การปรับ 
ยุทธศาสตรการพัฒนาไปสูเสนทางการพัฒนาอุตสาหกรรมเพื่อการสงออก (Export-oriented 
Industrialization) และการพัฒนาอุตสาหกรรมหนัก (Heavy Industrialization) นับวาไดรับ 
อิทธิพลจากแบบจํ าลองเกาหลีใตโดยแท ผูบริหารสภาพัฒนบางคนถึงกับกลาวอยางลิงโลดใจวา 
ไทยก ําลงัจะเปน `เสือที่หา' ตามหลังไตหวัน เกาหลีใต ฮองกง และสิงคโปร โดยมิไดพิจารณา 
ขอเทจ็จริงเกี่ยวกับกระบวนการไลกวดทางเศรษฐกิจ (catching-up process) ระหวางประเทศ
ตางๆในอาเซียวา แมแต `เสือที่หก' ไทยยังมิอาจเปนได อีกทั้งมิไดพิจารณาวา ยุทธศาสตร 
การพฒันาดงักลาวนี้จะสรางทุกขเข็ญแกประชาชนในชนบทอยางไร
 เมื่อเกิดความขัดแยงทางความคิดภายในสภาพัฒนในป 2528-2529 เกี่ยวกับ
แผนการพัฒนาอุตสาหกรรมบริเวณชายฝงทะเลตะวันออก แมจะมีวิวาทะเกี่ยวกับยุทธศาสตร 
การพัฒนา แตก็มิอาจปฏิเสธไดวา ความขัดแยงระหวางตัวบุคคลภายในสภาพัฒนนั้นเองมีสวน
ผลักดนัใหเกิดวิวาทะครั้งนั้น
           นบัต้ังแตแผนพัฒนาฯฉบับที่ 5 (2525-2529) เปนตนมา สภาพฒันเร่ิมใหบุคคล 
ภายนอกเขาไปมีสวนรวมในการรางแผน แตการมีสวนรวมดังกลาวนี้เปนเพียงผักชีโรยหนา และ
หากจะกลาวใหถึงที่สุดแลวก็ตองกลาวหาวาปราศจากความจริงใจ เพราะสภาพัฒนมีแนวความ
คิดที่กํ าหนดลวงหนาแลววา ยุทธศาสตรหลักในการพัฒนาจะเปนเชนไร ผูคนที่ไดรับเชิญใหเขา
รวมในการรางแผนถูกจํ ากัดกรอบในการแสดงความเห็นภายใตโครงครอบใหญที่สภาพัฒนกํ าหนด
ลวงหนาไวแลว กระบวนการรางแผนพัฒนาดังกลาวนี้จึงไมเปดโอกาสใหมีการวิพากษยุทธศาสตร
หลกัในการพัฒนาในขั้นรากฐานได
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           กระบวนการวางแผนพัฒนาเศรษฐกิจและสังคมเปนกระบวนการที่ปราศจากการ
มีสวนรวมของประชาชนมาโดยตลอด ทั้งๆที่ยุทธศาสตรการพัฒนาที่เลือกนั้นสามารถกอ 
ผลกระทบ อยางมหาศาลตออาณาประชาราษฎร เมื่อแรกตั้งสภาพฒันนัน้ ระบอบการเมืองการ 
ปกครองเปนระบอบอํ ามาตยาธิปไตย จึงเปนธรรมดาอยูเองที่ขุนนางจะครอบงํ ากระบวนการ 
วางแผนพัฒนา แตในยุคสมัยที่มีรัฐบาลที่มาจากการเลือกตั้ง สภาผูแทนราษฎรก็ไมใสใจในการ
เรียกรองใหกระบวนการวางแผนพัฒนาเปนกระบวนการที่ประชาชนมีสวนรวม ส่ิงที่นักการเมือง
สนใจ กคื็อ การผลักดันโครงการที่ตนจะไดผลประโยชนทั้งทางตรงและทางออม นักการเมืองจึงมุง
โจมตีบทบาทหนาที่การกลั่นกรองโครงการของสภาพัฒน มากกวาที่จะเรียกรองการมีสวนรวม 
ในกระบวนการวางแผนพัฒนา สภาพการณจะยังคงเปนเชนนี้ตอไป ตราบเทาที่นักการเมืองยังคง
มสัีญชาตญาณแหงสัตวเศรษฐกิจที่เห็นแกประโยชนสวนตนมากกวาประโยชนสวนรวม และตราบ
เทาทีน่กัการเมืองและพรรคการเมืองปราศจากรากฐานทางภูมิปญญา1

                                                          
1ตีพิมพครั้งแรกในคอลัมน "จากทาพระจันทรถึงสนามหลวง" ผูจัดการรายวัน ฉบับวันศุกรที่ 26 กุมภาพันธ 2536
 ตอมาตีพิมพใน อนิจลักษณะของเศรษฐกิจไทย (โครงการจัดพิมพคบไฟ 2536)


