
กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ
ยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท1

รังสรรค  ธนะพรพันธุ

ระบบอบการเมืองการปกครอง
กบักระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ

กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจยอมแตกตางไปตามรูปแบบของการเมือง
การปกครอง ในระบอบการปกครองแบบประชาธิปไตย การเลือกตั้งสมาชิกรัฐสภานับเปนกลไก
สํ าคัญที่บีบบังคับใหพรรคการเมืองที่เปนรัฐบาลจํ าตองดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจไปในทางที่จะ 
กอประโยชนสุดแกประชาชนที่มีสิทธิเลือกตั้ง กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจภายใต
ระบอบการปกครองดังกลาวนี้ จึงเปนกระบวนการที่มีการสนองตอบซึ่งกันและกันระหวางชนชั้น
ปกครองกับประชาชน แตในระบอบการปกครองแบบเผด็จการ ไมมีกลไกทางการเมืองที่จะบีบ
บังคบัใหผูปกครองดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อประโยชนสุขของประชาชนสวนใหญในประเทศ

ในยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท การเมืองการปกครองของไทยยังคงมี
ลักษณะเปนคณาธิปไตย แมวาโดยรูปแบบจะมีการเลือกตั้งสมาชิกสภาผูแทนราษฎร แตโดยที่
สภาผูแทนราษฎรถกูคานอํ านาจโดยวุฒิสภา ซึ่งมาจากการแตงตั้งโดยรัฐบาล จนถึงขนาดที่มิอาจ
ทํ าหนาที่รักษาผลประโยชนของปวงชนชาวไทยไดอยางมีประสิทธิภาพ การเลือกตั้งสมาชิกสภา 
ผูแทนราษฎรโดยสาระสํ าคัญจึงเพียงแตสะทอนพฤติกรรมชนิด ‘มอืถอืสาก ปากถือศีล’ ของชนชั้น
ปกครองไทยเทานั้นเอง

ภายใตระบอบการปกครองแบบคณาธิปไตย ราษฎรไทยถูกลิดรอนสิทธิในการ 
รับรูปญหาของบานเมือง และสิทธิในการมีสวนรวมในการแกปญหาของประเทศชาติ ผูแทนราษฎร
ไมเพียงแตไมสามารถสื่อปญหาของประชาชนใหผูปกครองรับรูอยางมีประสิทธิภาพเทานั้น  
หากทวายังไมสามารถผลักดันใหมีนโยบายเศรษฐกิจเพื่อมวลชนอีกดวย สวนผูปกครองนั้นเลา 
ก็ไมจํ าตองรับผิดชอบตอราษฎร หากแตรับผิดชอบตอชนชั้นปกครองที่ผลักดันใหตนมีอํ านาจ  
ผูปกครองจะมีความเอื้ออาทรตอราษฎรหรือไม ยอมข้ึนอยูกับเจตจํ านงของตัวผูปกครองเอง

ภายใตระบอบการปกครองดังกลาวนี้ กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจ 
จึงเปนกระบวนการที่มีการสนองตอบภายในชนชั้นปกครองดวยกันเอง กลาวอีกนัยหนึ่งก็คือ 
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กระบวนการกํ าหนดนโยบายเศรษฐกิจเปนกระบวนการจัดสรรผลประโยชนในหมูชนชั้นปกครอง 
โดยผลประโยชนจะตกแกทวยราษฎรก็ตอเมื่อมีการรวมพลังในการเรียกรองอยางเขมแข็ง หรือ 
มิฉะนั้นก็ตอเมื่อประชาชนประสบความเดือดรอนอยางแสนสาหัส ซึ่งหากมิไดมีการเยียวยารักษา
จะกอใหเกิดความวุนวายในสังคม

นโยบายเศรษฐกิจมาจากไหน?
หากเราอุปมาอุปไมยนโยบายเศรษฐกิจเสมือนหนึ่งสินคาหรือผลผลิตชนิดหนึ่ง 

ยอมตองมีทั้งผูนํ าเสนอหรือผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจฝายหนึ่ง กับผูเรียกรองหรือผูบริโภคนโยบาย
เศรษฐกิจอีกฝายหนึ่ง

ขอเท็จจริงในยุครัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ปรากฏวา ผูนํ าเสนอหรือ 
ผูผลิตนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญประกอบดวยคณะบุคคลที่รวมรัฐบาล ขาราชการประจํ า และ
คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี โดยที่สภาผูแทนราษฎรเกือบมิไดมีบทบาทในการผลิตนโยบาย
เศรษฐกิจเลย ขาราชการประจํ ายังคงมีบทบาทสํ าคัญในการผลิตนโยบายเศรษฐกิจอยางตอเนื่อง 
จนเปนเหตใุหนกัสังคมศาสตรบางทานจํ าแนกระบอบการเมืองการปกครองของไทยวาเปน ระบอบ
เสนาธิปไตย (Bureaucratic Polity) การเปลีย่นแปลงมาตรการทางการเงินและการคลังสวนใหญ
ยงัคงเกิดขึ้นจากการผลักดันของขาราชการประจํ า

คณะบุคคลที่รวมรัฐบาลมีสวนผลิตนโยบายเศรษฐกิจอยูบาง แตมักจํ ากัดแต
นโยบายเศรษฐกิจเฉพาะเรื่อง ในยุครัฐบาลเปรม 1 ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร ซึ่ง 
รับผิดชอบการบรหิารนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญ มีสวนผลักดันโครงการสรางงานในชนบท มีสวน
ก ําหนดนโยบายออยและนํ้ าตาล ตลอดจนนโยบายนํ้ ามัน ในยุครัฐบาลเปรม 2 และ 3 สมาชิก
คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีซึ่งเปลี่ยนสถานะมาเปนรัฐมนตรีรวมรัฐบาล มีบทบาทในการ
เปลีย่นแปลงนโยบายออยและนํ้ าตาล และนโยบายการรักษาเสถียรภาพทางเศรษฐกิจ

คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีมีบทบาทในการใหคํ าแนะนํ าในการนํ าเสนอ
นโยบายเศรษฐกิจอยูบางในรัฐบาลเปรม 1 แตบทบาทที่สํ าคัญซึ่งไดรับมอบหมายจากนายก 
รัฐมนตรีก็คือ การกลั่นกรองนโยบายเศรษฐกิจ ซึ่งนํ าเสนอโดยทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู และ 
การเฝาตดิตามการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจของทีมเศรษฐกิจดังกลาว อยางไรก็ตาม บทบาทของ
ทีป่รึกษาฯในการผลิตนโยบายเศรษฐกิจมีมากขึ้นในรัฐบาลเปรม 2 และเปรม 3 เมื่อทีมเศรษฐกิจ
ของนายบญุช ู โรจนเสถียรพนจากตํ าแหนง และสมาชิกคณะที่ปรึกษาฯ กระโดดเขารับตํ าแหนง
แทน

ในดานผูเรียกรองหรือผูบริโภคนโยบายเศรษฐกิจ เราจะเห็นไดวา การเรียกรองที่มี
ประสิทธิผลมักจะมาจากกลุมผลประโยชนทางเศรษฐกิจ โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุมพอคา นายทุน 
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และนายธนาคารพาณิชย การมอบอํ านาจการบริหารนโยบายเศรษฐกิจใหแกทีมเศรษฐกิจของ
นายบญุช ู โรจนเสถียรในรัฐบาลเปรม 1 มีผลเสมือนหนึ่งการมอบอํ านาจใหแกกลุมผลประโยชน
ทางเศรษฐกิจดังกลาวนี้นั่นเอง

การจัดตั้ง คณะกรรมการรวมภาครัฐบาลและเอกชนเพื่อแกปญหาเศรษฐกิจ
(กรอ.) นบัต้ังแตกลางป 2524 เปนตนมา มีผลเสมือนหนึ่งการจัดตั้งองคกรและกลไกเพื่อใหกลุม
พอคา นายทุน และนายธนาคารพาณิชยเรียกรองใหมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิจเพื่อ 
ผลประโยชนแหงตนไดโดยงาย แตในขณะเดียวกันประชาชนคนเดินถนน โดยเฉพาะอยางยิ่งกลุม
ชนผูยากไรกลับไมมีองคกรและกลไกถาวรในการผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิจ 
การรวมพลังของมวลชนเพื่อผลักดันใหรัฐบาลดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเพื่อทวยราษฎรเกิดขึ้น 
ชั่วครั้งชั่วคราว เมื่อมีปญหาการครองชีพอยางรุนแรงเทานั้น ส่ือมวลชนและนักวิชาการที่อยู 
นอกสังเวียนแหงอํ านาจไมสามารถผลักดันใหมีการเปลี่ยนแปลงนโยบายเศรษฐกิจไดอยางมี 
ประสิทธิภาพ

โดยเหตทุีก่ลุมพอคา นายทุน และนายธนาคารพาณิชยสามารถเรียกรองใหมีการ
เปลีย่นแปลงนโยบายเศรษฐกิจอยางมีประสิทธิภาพโดยผานองคกรที่จัดตั้งโดยรัฐบาล ผลที่เกิดขึ้น
ก็คือ การเปลี่ยนแปลงนโยบายและมาตรการทางเศรษฐกิจหลายตอหลายกรณีเปนผลจากการ
ประนีประนอมผลประโยชนระหวางผูมีอํ านาจทางการเมืองกับกลุมผลประโยชนดังกลาวนี้ สภาพ
การณดังทีพ่รรณนามานี้ จึงยากที่นโยบายเศรษฐกิจเพื่อมวลชนจะถือกํ าเนิดขึ้นมาได

ความไรเอกภาพของแนวนโยบาย :
เอกลักษณของเอกบุรุษ

พลเอกเปรม ติณสูลานนทข้ึนสูสังเวียนแหงอํ านาจดวยการผลักดันของกลุม 
ทหารยังเติรก และดวยความเห็นชอบของพรรคการเมืองฝายคานในยุครัฐบาลพลเอกเกรียงศักดิ์ 
ชมะนนัทน ชือ่เสียงกิตติคุณของพลเอกเปรมในดานความซื่อสัตยสุจริตมีสวนชวยจุดประกายแหง
ศรัทธาในหมูประชาชนไดเปนอันมาก พลเอกเปรมเปนความหวังใหมของสังคมไทย และดวยเหตุ
ดังนั้น ในการแตงตั้งคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี พลเอกเปรมจึงสามารถดึงนักวิชาการที่มี
ความซือ่ตรงตอวิชาชีพมารวมงานไดโดยไมสูยากลํ าบาก ดังกรณีของนายเขียน ธรีะวิทย และนาย
เสนห จามริก เปนอาทิ

แตในทันทีที่พลเอกเปรมกาวขึ้นสูเวทีแหงอํ านาจ พลเอกเปรมก็ตองเริ่มเรียนรู 
วธิกีารแบงปนผลประโยชน แมในการแตงตั้งคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีนั้นเองก็ยังตองมีการ
แบงปนตํ าแหนงแกตัวแทนอํ านาจทางการเมืองกลุมตางๆ พลเอกเปรมจึงมีที่ปรึกษาหลายคน 
ทีเ่ปน “เด็กฝาก” ที่ปรึกษาฯบางคนเคย ‘ปลอยไก’ ถงึกบัเอยเอื้อนวจีวิพากษวิจารณภาษีมรดก 
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ที่มีการจัดเก็บอยูในปจจุบัน ทั้งๆที่ในขณะนั้นไมมีการจัดเก็บภาษีมรดกแตประการใด อยางไร 
ก็ตาม การเสนอรายชื่อคณะที่ปรึกษาฯสวนใหญมาจากกลุมทหารยังเติรก โดยที่ตองมีการ 
แจกจายต ําแหนงที่ปรึกษาฯเพื่อการประนีประนอมผลประโยชนทางการเมืองดังกลาวนี้เอง จึงมิใช
เร่ืองนาประหลาดใจที่พบวา คณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีประกอบดวยบุคคลที่มีทรรศนะ 
แตกตางกันอยางมาก ต้ังแตขวาจัดไปจนถึงซายจัด หลายตอหลายคนเคยมีประวัติในการตอสู 
เพือ่ความเปนธรรมในสังคม แตหลายคนก็เคยทํ างานรับใชรัฐบาลเผด็จการถนอม – ประภาส ดวย
ความเต็มใจยิ่งมาแลว

ในการตระเตรียมเพื่อจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 แตเดิมนั้นไดกํ าหนดที่จะแบงปน
ตํ าแหนงรัฐมนตรีใหแกพรรคการเมืองตางๆที่รวมรัฐบาล โดยใหนักวิชาการที่เปนกลุมแกนดํ ารง
ตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการ ทั้งนี้เพื่อใหการบริหารนโยบายตางๆเปนไปอยางมีหลักวิชาการ 
มากขึ้น แตความจํ าเปนทางการเมืองในรัฐสภา ทํ าใหพลเอกเปรมตองดึงพรรคกิจสังคมเขารวม 
รัฐบาล ดวยเหตุนี้เอง ทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียรจึงเขามามีบทบาทในการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1

การดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจ โดยแบงแยกทีมที่ปรึกษากับทีมปฏิบัติการออก 
จากกนั มลัีกษณะเสมือนหนึ่งการแบงแยกและปกครอง (Divide and Rule) ทัง้นี้มีขอเท็จจริง 
อันเปนทีท่ราบกันทั่วไปวา ทีมที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีในรัฐบาลเปรม 1 อันมี
นายไพจติร เอือ้ทวีกุล เปนผูนํ า มีแนวความคิดพื้นฐานแตกตางจากนายบุญชู โรจนเสถียรเกือบ
โดยสิน้เชงิ ขอแตกตางในการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจที่สํ าคัญประการหนึ่งก็คือ ทีมที่ปรึกษาทาง
เศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีเนนเปาหมายการแกปญหาความยากจนและความเปนธรรมในการ
กระจายรายได สวนทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูเนนเปาหมายการจํ าเริญเติบโตทางเศรษฐกิจ

ดวยเหตุนี้เอง จึงมิใชเร่ืองนาประหลาดใจที่ปรากฏวา ความขัดแยงระหวางทีม
เศรษฐกิจของนายบุญชูกับคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีเร่ิมเกิดขึ้นในทันทีที่การจัดตั้งรัฐบาล
เปรม 1 แลวเสร็จ แนวนโยบายของรัฐบาลที่ตองแถลงตอรัฐสภาเปนจุดแรกที่เกิดความขัดแยง

ในการปราศรัยตอประชาชนเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2523 พลเอกเปรมกลาววา  
“… ปญหาหลกัของชาติที่จะตองคิดแกไขอยางจริงจังและรีบดวน คือ ปญหาความยากจน ความ
ขาดแคลนแรนแคนของพี่นองชาวไทย ซึ่งเปนคนสวนใหญของประเทศ …” แตแนวนโยบายที่แถลง
ตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 28 มีนาคม ศกเดียวกันนั้น กลับมิไดเนนประเด็นปญหาความยากจน 
อยางกระจางชัด และหลายตอหลายกรณียังคงแสดงความพะวงตอเปาหมายการจํ าเริญเติบโต
ทางเศรษฐกจิ ปรากฏการณดังกลาวนี้เปนผลจากความขัดแยงระหวางทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู
กับคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีนั่นเอง ทั้งนี้ปรากฏวา คณะที่ปรึกษาฯเสนอใหกํ าหนด
นโยบายภาษีอากร โดยเนนถึงการปรับปรุงโครงสรางภาษีอากรเพื่อกอใหเกิดความเปนธรรม 
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ในการกระจายรายได แตทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูยังคงตองการใชภาษีอากรเปนเครื่องมือ 
ในการใหส่ิงจูงใจทางเศรษฐกิจเพื่อสงเสริมการลงทุนของเอกชน อยางไรก็ตาม นายกรัฐมนตรี 
ไดโอนออนผอนตามความเห็นของทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู ซึ่งสรางความผิดหวังแกที่ปรึกษาฯ
บางคนเปนอันมาก

ความจํ าเปนที่จะตองประนีประนอมและประสานความคิดที่แตกตางกันระหวาง
ทีมที่ปรึกษาทางเศรษฐกิจของนายกรัฐมนตรีกับทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูนับเปนสาเหตุสํ าคัญที่
ท ําใหแนวนโยบายของรัฐบาลพลเอกเปรม ติณสูลานนท ซึ่งแถลงตอรัฐสภาเมื่อวันที่ 28 มีนาคม 
2523 หลายตอหลายเรื่องมีลักษณะกํ ากวมและขาดเอกภาพ

ความไรเอกภาพแหงการดํ าเนินนโยบาย :
ผลของการแบงปนผลประโยชน

การขาดฐานอํ านาจทางการเมืองในสภาผูแทนราษฎร ทํ าใหพลเอกเปรมจํ าตอง
ดึงพรรคการเมืองบางพรรคมารวมรัฐบาล ในการนี้ ตองมีการแบงปนตํ าแหนงทางการเมืองเปน 
ผลตอบแทน โดยที่การเรียกรองตํ าแหนงทางการเมืองของพรรคการเมืองตางๆมีสวนสรางความ 
ลาชาในการจัดตั้งรัฐบาลเปรม 1 อยูไมนอย อยางไรก็ตาม ผลของการตอรองปรากฏวา ในที่สุด
แลวทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู โรจนเสถียร จากพรรคกิจสังคมมีบทบาทหลักในการบริหาร
นโยบายเศรษฐกิจ โดยยึดกุมทั้งกระทรวงการคลัง กระทรวงพาณิชย และตํ าแหนงรองนายก 
รัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจ สวนพรรคชาติไทยยึดกุมกระทรวงอุตสาหกรรมและกระทรวงเกษตรและ 
สหกรณไวได

การแบงปนตํ าแหนงรัฐมนตรีเศรษฐกิจในรัฐบาลเปรม 1 ดังกลาวนี้ ไดกอใหเกิด
ปญหาความไรเอกภาพแหงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจเปนอันมาก แมวาโดยนิตินัย นายบุญชู 
โรจนเสถียรในฐานะรองนายกรัฐมนตรีฝายเศรษฐกิจจะมีอํ านาจบังคับบัญชากระทรวงที่เกี่ยวของ
กบันโยบายเศรษฐกจิทั้งหลาย แตโดยพฤตินัย นายบุญชูยากที่จะเขาแทรกแซงการบริหารภายใน
กระทรวงทีย่ดึกมุโดยพรรคชาติไทยได นอกจากนี้ การแตงตั้งตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการ เพื่อให
พรรคการเมืองทั้งสองคานอํ านาจซึ่งกันและกัน กลับทํ าใหการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมีปญหา
มากกวาที่ควร ความไรเอกภาพแหงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจจึงมีทั้งระดับระหวางกระทรวง 
และระดับภายในกระทรวงเดียวกัน

ความขัดแยงทางการเมืองและผลประโยชนทางเศรษฐกิจระหวางพรรคกิจสังคม
กับพรรคชาติไทย ไมเพียงแตจะทํ าใหการประสานการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจมิอาจเปนไปได
อยางมีประสิทธิภาพเทานั้น หากยังสรางปญหาในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมากกวาที่ควร 
อีกดวย ทัง้นีป้รากฏวา พรรคการเมืองทั้งสองตางดํ าเนินการปดแขงปดขาซึ่งกันและกัน เมื่อการ
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บริหารนโยบายเศรษฐกิจในความรับผิดชอบของพรรคหนึ่งพรรคใดเกิดขอผิดพลาด พรรคคูตอสู 
กจ็ะกระพอืขาวโจมตีกันทันที ปรากฏการณดังกลาวนี้เกิดขึ้นตลอดยุครัฐบาลเปรม 1 ซึ่งจบลงดวย
กรณีเทเล็กซนํ้ ามันอัปยศ นอกจากนี้ ยังปรากฏดวยวา พรรคการเมืองทั้งสองตางยื้อแยง 
การบริหารนโยบายเศรษฐกิจที่มีผลกระทบตอคะแนนเสียงทางการเมือง ดังเชนการยื้อแยงงาน
ประกนั/พยงุราคาขาว ซึ่งจบลงดวยชัยชนะของพรรคกิจสังคม และเปนเหตุใหองคการคลังสินคา 
มบีทบาทในการบรหิารงานดังกลาวนี้แทนองคการตลาดเพื่อเกษตรกร ซึ่งอยูภายใตการกํ ากับของ
พรรคชาติไทย

ปญหาความไรเอกภาพแหงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจไมเพียงแตจะเกิดจาก
ความขัดแยงระหวางพรรคกิจสังคมกับพรรคชาติไทย ซึ่งรวมรัฐบาลเปรม 1 เทานั้น หากทวา 
ยังเกิดจากความขัดแยงระหวางทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูกับคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี 
อีกดวย ตลอดยุครัฐบาลเปรม 1 คณะที่ปรึกษาฯมีงานสํ าคัญในดานการกลั่นกรองนโยบาย
เศรษฐกิจของทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู และขณะเดียวกันก็เฝาจับตามองการปฏิบัติและ 
พฤตกิรรมของทมีเศรษฐกิจดังกลาวนี้ พลเอกเปรมในฐานะนายกรัฐมนตรีผูยอมรับวา ไมมีความรู
เกี่ยวกับเศรษฐกิจ ทํ าหนาที่เพียงคนกลางที่ส่ือขาวสารระหวางคนสองกลุมนี้  ยามใดก็ตามที่มี 
ขอเสนอแนะทางนโยบายจากทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู พลเอกเปรมก็จะขอความเห็นจากคณะ 
ที่ปรึกษาฯ ในกรณีกลับกัน เมื่อคณะที่ปรึกษาฯเสนอขอแนะนํ าในเรื่องใด พลเอกเปรมก็จะขอ
ความเหน็จากทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู

บรรยากาศแหงความขัดแยงและความไมไววางใจซึ่งกันและกัน ทั้งระหวางพรรค
กิจสังคมกับพรรคชาติไทย และระหวางทีมเศรษฐกิจของนายบุญชูกับคณะที่ปรึกษาของนายก 
รัฐมนตรีดังที่พรรณนามาขางตนนี้ ทํ าใหการทํ างานรวมกันเปนไปไดดวยความยากลํ าบาก และ
ทัง้ๆที่เปนยุคสมัยที่ ‘เราไมมีเวลาทะเลาะกันอีกแลว’ แตผูมสีวนรับผิดชอบในการบริหารนโยบาย
เศรษฐกิจกลับใชเวลาสวนใหญในการทะเลาะเบาะแวงกัน ดังนั้น จึงไมตองสงสัยเลยวา การ
บริหารนโยบายเศรษฐกิจมิอาจเปนไปไดอยางมีประสิทธิภาพ อยางไรก็ตาม ปญหาความ 
ไรเอกภาพในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจไดผอนคลายลงในรัฐบาลเปรม 2 เมื่อพรรคกิจสังคม
ถอนตัวจากการรวมรัฐบาล และแมจะกลับมาเขารวมรัฐบาลเปรม 3 ก็มิไดมีปญหามากเทายุค 
รัฐบาลเปรม 1  เนื่องจากมิไดมีสวนบริหารนโยบายเศรษฐกิจมากนัก

ตลอดยคุรัฐบาลเปรม 2 และเปรม 3 อํ านาจในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
ถูกโอนไปสูคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรี เมื่อสมาชิกของคณะที่ปรึกษาดังกลาวนี้กระโดด 
ลงมารับตํ าแหนงรัฐมนตรีชวยวาการกระทรวงตางๆ และมีสวนผลักดันนโยบายเศรษฐกิจ 
ทีสํ่ าคญัๆ ดังเชน การดํ าเนินนโยบายการคลังแบบรัดเข็มขัด เพื่อแกไขวิกฤติการณทางการคลัง 
การลดคาเงินบาท การจัดระบบการแบงปนผลประโยชนในอตุสาหกรรมนํ้ าตาล เปนตน ดวยเหตุ 
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นี้เอง ความขัดแยงระหวางทีมปฏิบัติการกับคณะที่ปรึกษาของนายกรัฐมนตรีจึงไมปรากฏวามี 
ขณะเดียวกันพรรคชาติไทย ซึ่งรวมรัฐบาลก็ถูกบั่นทอนอํ านาจในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจ 
ความเปนเอกภาพในการบริหารนโยบายเศรษฐกิจเร่ิมมีมากขึ้น ในตอนปลายป 2523 รัฐบาลได
จัดตั้ง “คณะกรรมการกํ ากับนโยบายเศรษฐกิจ” โดยมนีายกรัฐมนตรีเปนประธาน และเลขาธิการ
สํ านกังานคณะกรรมการพัฒนาการเศรษฐกิจและสังคมแหงชาติเปนเลขานุการ องคการดังกลาวนี้
มบีทบาทส ําคญัในการประสานการบริหารนโยบายเศรษฐกิจตางๆ และเมื่อส้ินยุครัฐบาลเปรม 1 
องคกรดงักลาวนี้ก็เขามามีบทบาทสืบแทนทีมเศรษฐกิจของนายบุญชู

แมวาความไรเอกภาพแหงการดํ าเนินนโยบายเศรษฐกิจในยุครัฐบาลเปรม 2 และ
เปรม 3 จะลดลง โดยที่มีการประสานการบริหารนโยบายเศรษฐกิจมากยิ่งขึ้น แตกระนั้นก็ตาม 
ปญหาการประสานงานระหวางการบริหารนโยบายเศรษฐกิจตางๆก็มีมากเกินกวาที่จะแกไขได
ดวยการจดัตัง้คณะกรรมการเฉพาะกิจ ดังเชนคณะกรรมการกํ ากับนโยบายเศรษฐกิจดังกลาวนี้

เหนอืพรรค เหนือพวก เหนือผลประโยชน :
เมื่อไมมีสาก ยอมไมมีศีล

ในการปราศรัยตอประชาชนเมื่อวันที่ 14 มีนาคม 2523 ในโอกาสเขารับตํ าแหนง
นายกรฐัมนตรี พลเอกเปรม ติณสูลานนทไดใหสัญญาประชาคมวา “…(จะ) ขอถือเอาความสุจริต 
ความจริงใจ ความเที่ยงธรรม ความเสียสละ และถือผลประโยชนของคนสวนใหญเหนือพรรค 
เหนอืพวก เหนอืผลประโยชนสวนตัวของกลุมใดกลุมหนึ่ง และถือความสรางสรรคความสามัคคีใน
ระหวางคนไทยเพิ่มมากขึ้น เปนหลักมั่นในการบริหารประเทศ” การใหสัญญาประชาคมดังกลาว
ในสังคมที่ถูกหอหุมดวยอารยธรรมอันผุกรอนนี้ ในดานหนึ่งอาจถือไดวาเปนความกลาหาญใน
ดานจรยิธรรม แตในอีกดานหนึ่งอาจถือเปนความไรเดียงสาทางการเมือง
 การเมืองเปนกระบวนการจัดสรรผลประโยชน ไมมีนายกรัฐมนตรีคนใด 
ในมนุษยโลกที่มิไดของแวะกับกระบวนการดังกลาวนี้ แมวาพลเอกเปรมจะยึดมั่นในสัญญา 
ประชาคมทีใ่หไวดวยความจริงใจ แตสถานการณทางการเมืองที่เปนจริงยอมผลักดันใหการละเมิด
สัญญาประชาคมเกดิขึ้นจนได ดังจะเห็นไดวา ภายหลังจากที่รับตํ าแหนงนายกรัฐมนตรีไดไมนาน 
พลเอกเปรมกต็องประสบกับปญหาการแบงปนผลประโยชน เร่ิมดวยการแบงปนตํ าแหนงที่ปรึกษา
นายกรัฐมนตรี ตามมาดวยการแบงปนตํ าแหนงรัฐมนตรีรวมรัฐบาล รวมตลอดทั้งการแบงปน
ตํ าแหนงกรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจตางๆแกผูนํ าทางทหาร ทั้งนี้เพื่อเสถียรภาพของรัฐบาลเอง

ตํ าแหนงกรรมการบริหารรัฐวิสาหกิจตางๆยังคงเปนเครื่องมือสํ าคัญในการ 
แบงปนผลประโยชนในหมูผูมีอํ านาจทางการเมืองและผูนํ าทางทหาร พลเอกเปรม ติณสูลานนท 
ยังคงดํ ารงเอกลักษณะแหงเอกบุรุษในการทํ าจิตวางตอกรณีการแสวงหาผลประโชนของพรรค 
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การเมืองรวมรัฐบาลจากรัฐวิสาหกิจตางๆ ระบบแบงปนผลประโยชนในเรื่องนี้คอนขางมี 
ประสิทธิภาพ หลักการสํ าคัญของระบบนี้ก็คือ พรรคการเมืองใดควบคุมบังคับบัญชาการบริหาร
กระทรวงทบวงกรมใด ก็มีความชอบธรรมที่จะแสวงหาผลประโยชนจากรัฐวิสาหกิจที่สังกัด
กระทรวงทบวงกรมนั้น ดังนั้น เราจึงพบวา  พรรคชาติไทยซึ่งยึดกุมการบริหารกระทรวงเกษตร
และสหกรณในยุครัฐบาลเปรม 1 ไมรีรอที่จะสงคนของตนเขาไปยึดกุมองคการตลาดเพื่อเกษตรกร 
และตอมาองคการสงเสริมกิจการโคนมแหงประเทศไทย  ในยุครัฐบาลเปรม 3 พรรคกิจสังคม ซึ่ง
ยดึกมุกระทรวงพาณิชยทั้งในรัฐบาลเปรม 1 และเปรม 3 ก็แสดงความรวดเร็วปานกามนิตหนุม 
โยกยายขาราชการภายในกระทรวงพาณิชยที่ขวางทางปนไปอยูในตํ าแหนงอันเหมาะสม และ 
จดัสงคนของตนเขาไปยึดกุมการบริหารองคการคลังสินคา

พรรคประชาธปิตย ซึ่งบังคับบัญชาสายงานบางสวนของกระทรวงมหาดไทย ก็มี
พฤติกรรมไมแตกตางจากพรรคการเมืองอื่น ในเมื่อไดสงคนของตนเขายึดกุมการบริหารการเคหะ
แหงชาติ และใชรัฐวิสาหกิจแหงนี้เปนเครื่องมือในการหาคะแนนนิยมแกพรรคประชาธิปตยอยาง
โจงแจง

ในกรณีของรัฐวิสาหกิจที่เกิดสูญญากาศแหงอํ านาจ เนื่องจากรัฐมนตรีเจาสังกัด
ไมสนใจหาผลประโยชน หรืออยูนอกการบังคับบัญชาของพรรคการเมืองรวมรัฐบาล ผูนํ าทาง
ทหารจะแทรกเขาไปมีบาท ตัวอยางที่ชัดเจนก็คือ กรณีขององคการขนสงมวลชนกรุงเทพ และ 
รัฐวิสาหกิจที่เกี่ยวของกับการสาธารณูปโภคทั้งปวง ภายใตระบบการแบงปนผลประโยชนใน 
รัฐวิสาหกิจดังที่กลาวนี้ เรายอมไมอาจคาดหวังไดวา การประกอบการของรัฐวิสาหกิจจะเปนไป
อยางมปีระสิทธภิาพ  และปวยการที่จะกลาวถึงการแกไขปญหาของรัฐวิสาหกิจเหลานี้

ไมเพียงแตจะมีการใชรัฐวิสาหกิจเปนเครื่องมือในการแบงปนผลประโยชนเทานั้น 
หากทวากองทุนสงเคราะหเกษตรกรยังเปนแหลงผลประโยชนที่สํ าคัญอีกแหลงหนึ่งดวย ดังเปน 
ที่ทราบกันดีวา กองทุนสงเคราะหเกษตรกรมีรายไดสวนใหญจากการจัดเก็บพรีเมี่ยมขาวและ 
พรีเมี่ยมนํ้ าตาล ซึ่งภาระตกแกชาวนาขาวและชาวไรออย ดังนั้น จึงควรที่จะจัดสรรเงินกองทุน
สงเคราะหเกษตรกรไปในทางที่เปนประโยชนแกชาวนาขาวและชาวไรออยตามสัดสวนแหงภาระ 
จึงจะนับไดวาเปนการกระทํ าอันชอบธรรม แตการณยังคงปรากฏวา มีการจัดสรรเงินกองทุน 
ดังกลาวนีไ้ปในทางทีเ่ปนประโยชนแกเกษตรกรผูเพาะปลูกพืชผลอ่ืนๆเปนจํ านวนมาก การกระทํ า
ดังกลาวนี้ แมจะไมผิดกฎหมาย แตก็ผิดจริยธรรม เพราะหลายตอหลายกรณี การจัดสรรเงิน 
กองทุนสงเคราะหเกษตรกรเกิดจากเจตนารมณในการแสวงหาคะแนนนิยมทางการเมืองเปน
สํ าคัญ

เราอาจกลาวสรุปไดโดยไมผิดนักวา ในยุคสมัยที่ผูปกครองประเทศประกาศ 
ที่จะอยู ‘เหนือพรรค เหนือพวก เหนือผลประโยชนสวนตัว’ การจดัสรรผลประโยชนภายในหมู 
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ผูมอํี านาจทางการเมอืงและผูนํ าทางทหาร ยังคงเปนปรากฏการณทั่วไป และเราก็พบอีกเชนกันวา 
ในยุคสมัยที่ ‘เราไมมีเวลาทะเลาะกันอีกแลว’ ผูบัญชาการทหารบกสรางสรรคความสามัคคี 
ในระหวางคนไทยตามสัญญาประชาคมดวยการตออายุตํ าแหนงของตน
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